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INTRODUZIONE

La ricerca attiene alle fattispecie consensualiegomiali nell’attuazione
della norma tributaria e, precipuamente, nella fde#la riscossione, quali
strumenti alternativi all'azione unilaterale deflianinistrazione finanziaria.

La tematica si inserisce, sia pure con connotatulei, nel piu ampio
contesto della ricerca del consenso dei soggettiaistrati nell’esercizio delle
potesta pubblicistiche e in un rinnovato modo dinaapire l'azione
amministrativa.

Nello specifico campo tributario, ormai da tempaegistra un’evoluzione
normativa volta, da un lato, a rafforzare gli igiita vocazione collaborativa gia
esistenti e, dall’altro, a crearne di nuovi nelicd di assicurare la percezione del
tributo in tempi rapidi e certi.

Vengono in rilievo diversi strumenti che, pur nellarieta della rispettiva
struttura e dello specifico meccanismo di funzioeatuo, si caratterizzano per
porsi come congegni di composizione del rappodcdie.

In ordine all'inquadramento delle fattispecie pwsinente accolte dalla
legislazione nelle tradizionali categorie del negaz del provvedimento ovvero
in figure diverse quali i c.d. moduli consensudli,cui pure viene affermata
I'autonomia concettuale, & dato riscontrare inrd@tuna sostanziale diversita di
opinioni. A quanti, muovendo da una ricostruziome termini privatistici,
riconducono le ipotesi di definizione consensudl@egozio di transazione, si
contrappongono i fautori di un inquadramento imier pubblicistici.

Nell’'affrontare lo studio delle forme consensuatiegoziali nell’attuazione
della norma tributaria si € ritenuto che il puntmdale da cui muovere fosse da
identificarsi nel principio che si suole tradizibmante definire di

“indisponibilita dell’'obbligazione tributaria”.



La delimitazione dell’esatta portata, la verificalld sua attuale vigenza ed
effettivita sono essenziali, infatti, al fine didimiduare non solo la stessa
ammissibilitd di tali strumenti, inerendo qualsiasicordo a profili dispositivi,
ma anche gli ambiti in cui gli stessi possono cetamente e legittimamente
operare.

Il principio in parola, pur rappresentandofill rouge delle elaborazioni
degli studiosi della materia a partire dagli inel novecento del secolo scorso,
costituisce ancor oggi uno dei piu controversifdache le opinioni degli autori
divergono in ordine alla sua stessa rilevanza & ‘@ittadinanza” nell’attuale
assetto.

Nell’accingersi al tema si € ritenuto di procedemd una breve
ricognizione delle elaborazioni di teoria generaléine di verificare I'esistenza
di un nucleo concettuale valido anche nel settaleitario, connotato da uno
spiccato particolarismo. Nell'esaminare, quindi,ni@zione in tale ambito si e
dato conto della varieta terminologica esistente gesignare il fenomeno,
cercando di dimostrare che la stessa, lungi dditews espressione di disordine
concettuale (come da taluni paventato), rappresentaalta il riflesso della
divergenza di impostazioni esistenti in punto dinmemto genetico del debito di
imposta. Dopo aver illustrato il principio seconkiosegnamento tradizionale,
preso atto dei dubbi sulla sua attuale vigenzar&ieg si € optato per un’analisi
della disciplina positiva di alcuni istituti allacgpo di valutare, alla luce degli
spazi effettivamente riconosciuti dalle norme, sei® che misura gli stessi
comportino l'attribuzione allamministrazione di urmualche potere di
disposizione del credito tributario, o se, inveoessuna interferenza possa
registrarsi con il principio di indisponibilita.

L’analisi &€ stata condotta esaminando partitaménfattispecie rilevanti
nelle fasi dell'accertamento e della riscossiontante I'autonomia funzionale

delle stesse, essendo volta la prima all'individoree dellan e del quantum



debeaturin relazione al presupposto di fatto realizzatbadetribuente, laddove
la seconda ha funzione satisfattoria di preteselgfiaite.

Rilevato che le figure “consensuali” nel rapportontribuente-
amministrazione previste dall’attuale legislaziseenbrano porre in crisi I'antico
dogma teorizzato dalla dottrina classica — secanalda natura pubblicistica del
tributo e il suo essere vitale per il funzionameata sopravvivenza stessa dello
Stato dovrebbero portare all’esclusione di unasjasil forma di discrezionalita
nella determinazione e realizzazione della pretegdaema dell’indisponibilita e
stato ripreso per scandagliarne il fondamento nbvma analizzarne I'ambito di
operativita alla luce delle posizioni dottrinali ealegli orientamenti
giurisprudenziali.

Tale esame ha evidenziato che, pur dovendosi amredicare I'esistenza
del principio, in vista della tutela di interessistituzionalmente protetti di rango
pari o superiore, la legge ne ammette la derogai €ichiesti allora seltre alle
ipotesi di accordi espressamente disciplinate pmss@ovare spazio anche
fattispecie atipiche, svincolate da una previsiadehoce da umomenformale.
Ritenendo di poter fornire risposta negativa alsifoee circoscritta, dunque, la

rilevanza del tema ai soli accordi tipici, sonaetsaminate le relative patologie.



CAPITOLO |

IL PRINCIPIO DI INDISPONIBILITA: INTRODUZIONE
ALL'INDAGINE

SOMMARIO: 1. L'indisponibilita nel diritto tributario. — 2. Laarieta lessicale come
riflesso della pluralitda di concezioni — 3. Il pripio di indisponibilita

nellimpostazione tradizionale tra potesta normatitributaria e potesta
amministrativa di imposizione — 4. Piano dellagihe tra fase di accertamento e

di riscossione

1. L’indisponibilita nel diritto tributario

In via preliminare, a fini ricostruttivi, sembra mgrtuno far precedere
I'analisi del tema dell'indisponibilita nello spécio ambito tributario, da una
ricognizione delle elaborazioni di teoria generaldine di verificare I'esistenza
di un nucleo concettuale cui possa utilmente fafsiimento anche in esso, in

considerazione delle caratteristiche del tutto padwche lo connotario

! Secondo BORIA P.|I sistema tributario in AA.VV., Diritto tributario a cura di A.

Fantozzi, Torino, 2012, 28, il sistema tributari@genta tratti di autonomia ricostruttiva e di
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La dicotomia disponibilita/indisponibilita del ditw involge I'esistenza o,
al contrario, I'assenza del potere o facolta dipdsszione da parte del suo
titolare. Appena ci si voglia spingere piu in la gliesta piana perifrasi, si
incontrano non poche difficolta ad individuare wtefinizione unitaria di tali
concetti, in quanto, da un lato, non & dato rinkeeniessun referente normativo
che ci offra la relativa nozione e, dall’altro,ltecuzione“potere di disposizione”
assume evidentemente una pluralita di significatirelazione allo specifico
ambito in cui viene in rilievo.

Invero, il codice civile prende in considerazioree donseguenze che
derivano dall'indisponibilita dei diritti in una ptalita di norme.

In particolare, le previsioni codicistiche sancisco che i diritti
indisponibili: non sono soggetti a prescrizionet.(&934, c. 2, c.c.); non si
prestano a confessione o a giuramento ( artt. 2é83ma secondo, e 2739,
comma primo, c.c.); non consentono la modifica aelisciplina legale della
decadenza né la rinunzia ad essa (art. 2968 detgrminano la rilevabilita
d’ufficio della stessa in caso di improponibiliteliazione (2969 c.c.); non
permettono la conclusione di patti con i quali endene linversione o la
modificazione dell’onere della prova ( art. 2698.)c.

La circostanza che le norme citate prendano in iderezione le
conseguenze dell’indisponibilita non risolve, achiogvidenza, il problema di

fondo di individuarne la noziofe

particolarismo rispetto agli altri settori dell’@gn@mento giuridico. Piu specificamente,
'autonomia sarebbe da rinvenirsi nell’esistenzariticipi generali che assolverebbero ad una
funzione unificante della materia fiscale e, adempo, distintiva rispetto agli altri settori. Nel
medesimo senso, vedi, GIANNINI A.D.concetti fondamentali del diritto tributarjaVilano
1956,16; MICHELI G.A. Corso di diritto tributariq Torino, 1976, 39 e ss.

2 Sull'indisponibilita pare utile richiamare i segtielavori: PIRAS A.,Sull’esercizio della
facolta di disporrejn Nuova riv. dir. comm 1947, 27; NEGRO FIndisponibilita giuridicg in
N.ss. Dig. It,Torino, 1962, VIII, 605 e ss.; MOSCATI E/jncoli di indisponibilitg in Nss. Dig.
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Tale constatazione ha portato un insigne studiasmaludere chela c.d.
indisponibilita € un mero rilievo di fatto, una &si verbale operata dalla
dottrina sull'effetto, dipendente da altri principthe possono limitare la
disposizione dei beri»

Si tratta, & bene sottolinearlo, di una posiziangaitro che isolata

Ad analoga conclusione sembra, infatti, pervenirealiro autore laddove
asserisce chela categoria della indisponibilita, senz’altro lgisu un piano
descrittivo, risulta di incerta configurazione dan ypunto di vista strettamente
scientificos.

Secondo diverso orientameftoinvece, sarebbe possibile attribuire

autonomia concettuale alla categoria e distingudaléigure affini con cui pure €

It., XX, Torino, 1975, 818 e ss.; FRANCARIO Undisponibilita (vincoli di)in Enc. Giur.,
XVI, Roma, 1989;: REALMONTE F. - MAGRI A.Indisponibilita in Enc. Dir, Ill, Agg.,
Milano, 1999, 685 e ss..

3 CASSESE S.| beni pubblicj Milano, 1969, 106, nota. Nello stesso senso, spetifico
riferimento al diritto tributario, REDI M. Appunti sul principio di indisponibilita del credit
tributario, in Dir. Prat. Trib., 1995, |, 407 e ss., ove si legge che “non esiste categoria
astratta, ben definibile di diritti disponibili, nesistono diritti per i quali la legge, a seconda d
momenti storici e degli interessi che intende arl prevede vincoli piu 0 meno intensi alla

loro disponibilita”

* Cfr., MOSCATI E.,Vincoli di indisponibilitj op. cit, 821, secondo cui I'indisponibilita si
risolverebbe “in una mera nozione descrittiva, geoepunto di riferimento di una gamma di
figure eterogenee tra le quali non si riscontreeebltun dato caratterizzante, essenziale e
costante”. Si muove lungo la medesima linea di ipeosaanche PALMIERI A.M. Transazione
e rapporti eterodetermingti Milano, 2000, 318 ss., secondo clii tentativi di elevare
l'indisponibilita a categoria concettuale generaesono scontrati con le difficolta opposte da
un sistema normativo che di essa non offre unanidafhe positiva e nel quale non e dato di

rinvenire utili indicazioni ricostruttive”

®* FRANCARIO L.,Indisponibilita (vincoli di),in Enc. Giur.,XVI, Roma, 1989.
® REALMONTE F.-MAGRI A.,Indisponibilita op. cit., 688.
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stata spesso identificata o sovrapposta, quaksadpio, I'incommerciabilita dei
beni, l'intrasferibilita dei diritti, il difetto diegittimazioné.

Muovendo dall’analisi del dato normatf/é possibile distinguere ipotesi
in cui lindisponibilita e attributo del diritto esso, sintomo della mancanza
«dell'attitudine a subire atti dispositivlp da quelle in cui essa trae origine
dall'apposizione di un vincolo ad un diritto di pF disponibile.

Nel primo caso, l'indisponibilitacesprime una limitazione del contenuto
tipico del diritto soggettiva® mancando il potere di disposizione in
«conseguenza della natura stessa del diritto o sjpressa dichiarazione
legislativa (cfr., art. 1966, comma 2, c.c)» Previsioni esplicite di questo tipo
sarebbero, ad esempio, quelle riferite all’'usudriggale spettante ai genitori (art.
326 c.c.), al diritto agli alimenti (art. 447 c,cdl diritto di uso e di abitazione
(art. 1024 c.c.).

" In tal senso, NEGRO HAndisponibilitd giuridicag in N.ss. Dig. It,Torino, 1962, VIIl, 605
e ss., che definisce il fenomeno dell'indispontailigiuridica come “quella particolare
posizione del titolare del diritto di proprieta, €eHo rende inidoneo a compiere efficacemente
atti di rinuncia, negozi di alienazione in genereastituzione di diritti reali” Tale inidoneita
viene ricollegata alla circostanza clilediritto stesso e destinato ad assolvere unatanlare
funzione nei confronti di determinate persone (tereditori)”. Talché, il suo titolare pud
validamente esercitare il diritto di disposiziongg senza incidere nella sfera giuridica dei terzi,
rispetto ai quali I'atto sara inefficace. A ben glae, il profilo indagato dal Negro, attenendo
unicamente alla garanzia e realizzazione del @gdibn sembra possa fungere da valido

parametro ai fini di una ricostruzione, in ternteinerali, della categoria.

8 PIRAS A, Sull'esercizio della facolta di disporyeit.; FRANCARIO L., Indisponibilita
(vincoli di), op. cit.; REALMONTE F.-MAGRI A.Indisponibilit3 cit., 688 e ss..

® Cosi, PUGLIATTI S. | atto di disposizione e il trasferimento dei dirjtin Ann. Messina

[, 1927 e, successivamente Diritto civile, Metodo-Teoria-PraticaMilano, 1951, 13 e ss..
Y REALMONTE F.-MAGRI A., Indisponibilit op. cit., 688.

' FRANCARIO L., Indisponibilita (vincoli di) op. cit., 1.
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In queste ipotesi, per la rilevanza degli interéisgyioco (es. diritti della
personalita, diritti sui beni demaniali), la lindiane del potere di disposizione —
che puo essere totale, allorché dal contenuto idiélodesuli tanto il potere di
alienazione che quello di rinuncia, o parziale, rgfleg al contrario, difetti
alternativamente solo il potere abdicativo o ttagta— € connotata da finalita
prettamente pubblicistiche, essendo funzionale allatezione di interessi
superindividuali.

Nel secondo caso, invece, la carenza o la linot&z del potere di
disposizione, che costituisce ilproprium del fenomeno, discende
dall’apposizione di vincoli, di origine legale oguziale, a diritti naturalmente
disponibili comprimendone, con intensita variabife relazione alle singole
fattispecie, la normale facolta dispositiva.

A questa categoria sono, ad esempio, ascrivibfiatisspecie contemplate
all'art. 169 c.c. in tema di fondo patrimonialel'at. 507, comma 3, c.c. sul
rilascio dei beni ereditari; agli articoli 2906 813 c.c. in materia rispettivamente
di sequestro conservativo e pignoramento; all'at, comma 1, della legge
fallimentare.

L’'apposizione del vincolo (di indisponibilita) asee normalmente una
funzione di garanzia patrimoniale rispondendo diNeersa esigenza di apprestare
una protezione per i terzi titolari d’interessentti dalla legge prevalenti, la cui
posizione potrebbe essere lesa per effetto delltisipositivd®.

Le elaborazioni di teoria generale che riconoscammnomia concettuale
all'indisponibilita ne individuano la sostanza resdlsenza o nella limitazione, che
puo derivare dalla natura del diritto, dalla leggelal contratto, di una o piu
facolta e poteri insiti nel contenuto tipico di uearta situazione giuridica
soggettiva e, quindi, ad esempio ed a secondaadei delle facolta di rinuncia,

di transazione, di cessione, di compensazionemdissione.

12 REALMONTE F.-MAGRI A., Indisponibilit op. cit., 689.

14



Volgendo lo sguardo all’'ordinamento tributario tisponibilita, se riferita
alla potesta di imposizione e all'obbligazione uit#ria® esprimerebbe, si & detto,
«lincompatibilita di qualsiasi manifestazione dioteri dispositivi con la
disciplina dellan e del quantum del tributo e, quindi, lirrinunciabilita
all'esercizio dei propri poteri da parte del soggetattivo del rapporto

d'impostas’ costituendo un’ipotesi di indisponibilitper natura” del diritto".

2. Lavarieta lessicale come riflesso della pluralidaconcezioni

Il tema dellindisponibilita, riguardato con rifemento all'azione
del’amministrazione finanziaria e non anche alteaazioni soggettive riferibili
al contribuente, rappresenta fil rouge che attraversa le elaborazioni degli
studiosi della materia a partire dagli inizi delyacento.

Cio si spiega tenendo a mente che, in campo trioytda teoria
dellindisponibilita si correla a quelle sulla psta di imposizione,

sull’'obbligazione tributaria, sul rapporto di impassull’autoritativita del tributo.

'3 Nel prosieguo della trattazione si verificherddadamentale differenza tra le due nozioni
e, di conseguenza, emergera come riferire l'indigplita alluna o all’altra determini un
sostanziale cambio di prospettiva. Al momento eihgrico riferimento ad entrambe assolve al
limitato fine di introdurre la problematica.

“ PAPARELLA F.,Le situazioni giuridiche soggettive e le loro videnin AA.VV., Diritto
tributario a cura di A. Fantozzi, op. cit., 485.

!> Cosi FALSITTA G. Natura e funzione dellimposta, con speciale riglmal fondamento
della sua «indisponibilita»in Giustizia tributaria e tirannia fiscaleMilano, 2008, 61 e ss.
secondo cui si tratterebbe‘din diritto indisponibile in sé, nella sua consist& funzionale, di
un diritto che nasce inglobando la limitazione ingeca della assenza di poteri dispositivi

normalmente presenti in ogni diritto soggettivo”
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Nonostante, dunque, costituisca uno degli argonpeatfrequentati dalla
dottrina, non di meno costituisce ancor oggi uniopde controversi, anche per la
mancanza (forse non del tutto casuale) di un decisapporto della
giurisprudenza volto a chiarire, in termini di dffata della tutela, la portata
applicativa del principio stesso.

Accingendosi all'analisi della problematica deltlisponibilita in questo
ambito, occorre avvertire l'esistenza di una variéerminologic® tale da
rendere dubbia la stessa esistenza di una nozioweca ’.

Procedendo, al solo scopo di chiarire I'entita tfehomeno”, ad una
ricognizione del tutto sommaria e preliminare dedkpressioni adoperate, nel
tempo si e parlato, volta a volta, di indispontaildell'obbligazione tributaria,
dell'imposta, del credito tributario o erariale)ldgotesta di imposizione.

La giurisprudenza, dal canto suo, e incline a parlaltre che di
indisponibilita, di vincolativita dell’'obbligazionéributarid® di irrinunciabilita
della potestd impositivd di inderogabilita dell'obbligazione tributaffa
Sovente, in maniera omnicomprensiva, quasi nel remdi circoscrivere
“pericolosamente” I'ambito del fenomeno, si parla «dnderogabilita della

norma tributaria, di indisponibilita dell'obbligaane tributaria, di vincolativita

8 | a sottolineatura del’adozione di molteplici fianle lessicali & piuttosto frequente in

dottrina, tra i lavori piu recenti si segnalano, dkimo, MOSCATELLI M.T., Moduli
consensuali e istituti negoziali nell’attuazionell@enorma tributarig Milano, 2007, 126;
GUIDARA A., Gli accordi nella fase della riscossionan AA.VV., Autorita e consenso nel
diritto tributario a cura di S. La Rosa, Milano, 2007, 357 e ss..

" In tal senso, GUIDARA A.|ndisponibilita del tributo e accordi in fase disdossiong
Milano, 2010, 62; TOMA G.,La discrezionalita dell’azione amministrativa in hito
tributario, Padova, 2012, 245.

'8 Cass., 10 marzo 1975, n. 883Biall. Trib., 1975, 1640.

¥ Cass. Civ., 27 febbraio 1979, n. 1276Bwil. Trib., 1980, 487.

0 Cass. Civ., sez. unite, 9 luglio 1949Riv. Dir. fin, 1950, 51.
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della funzione di imposizione e di irrinunciabilitdel diritto di imposta$
facendo ricorso a formule che definire di stile sembra fuori luogo.

In una pronuncia risalerffe nel negare la natura transattiva del concordato
fiscale, si giunge addirittura a definire lintefanateria tributaria” come
“indisponibile”, “incompromessibile”ed ‘intransigibile”.

La questione che si pone, allora, € indagare gsente di questa multiforme
varietd lessicale, si collochino altrettante coimm&iz del principio di
indisponibilita o se, invece, sia possibile indivéde un concetto unitario, almeno
nei suoi tratti essenziali, che rinvenga il progoandamento in norme positive.

Riservando al prosieguo della trattazione il compit fornire una risposta
puntuale al quesito, in prima battuta e possibdtre che le locuzioni utilizzate

talvolta sono semplicemente il frutto del tentatdegli interpreti di individuare

21 Comm. Trib. Reg. della Puglia, 4 novembre 20134nIn tal senso, € dato rinvenire altre
pronunce in cui la formula é reiterata apoditticatae
Sul punto, deve perd osservarsi che la stessa agmalbrolta, costituire I'enunciazione a cui
ricorrono sinteticamente gli estensori di massiradarionali, anche quando nella sentenza
oggetto di pubblicazione nulla si dice sul puntanid si registra, ad esempio, con riferimento,
tra le altre, a Cass. Civ, sez. V, 9 gennaio 200237, massimata nei seguenti termfi:
ossequio ai principi fondamentali di inderogabili@elle norme tributarie, indisponibilita
dell'obbligazione tributaria, vincolativita della gtesta impositiva ed irrinunciabilita del
prelievo tributario, il contribuente non puo giowirdell'affidamento posto su una circolare
esplicativa successivamente caducata da un mutameatit indirizzo ermeneutico
dellAmministrazione emittente la quale e liberacdinservare, correggere o modificare |l
proprio orientamento atteso il disconoscimento tioaa portata normativa alla circolare
medesima’

Cfr., Cass. Civ., Sez. unite, 2 novembre 2007 3032ve si legge che trattasi“drincipio -
coniugato secondo un diverso lessico, ma riferidaua unico concetto - di inderogabilita delle
norme tributarie, di indisponibilita dell'obbligaane tributaria, di vincolatezza della funzione

di imposizione, di irrinunciabilita del diritto dmposta”.

2 Corte di Cassazione del Regno, Sezioni unite, 4§gio 1939, n. 1661 itiur. civ. e
comm, 1939, 1538 e ss..
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espressioni piu ricercate ed originali, rispetigualle gia in uso, per designare il
medesimo concetfd Piu spesso, perd, sono la conseguenza di uraseliv
ricostruzione dei concetti fondamentali del diritrdbutario, quali il rapporto
giuridico d'imposta, I'obbligazione tributaria, Laertamento e, dunque, sono |l
riflesso dell’attribuzione alla nozione di un digersignificato e latitudine.

Sulla base di tale rilievo non si ritiene condilik, almeno con i caratteri
di generalita con cui e stato formulato, 'assuptre sostenuto da diversi autori,
per cui alla molteplicita di locuzioni adoperaterrisponderebbe, di massima,
una confusione concettuéte

Tale conclusione si appalesa semplicistica e ohlilesubstrato teorico da
cui nel tempo hanno avuto origine le locuzioniiztte.

La differente terminologia adoperata, infatti, dossce il portato della
diversita di concezioni in ordine alla nascita délbligazione tributaria e al
sottostante riconoscimento di effetti dichiaratiwi costitutivi all'avviso di

accertamento.

% n tal senso, FALSITTA G.Natura e funzione dell'imposta, con speciale rigi@aral
fondamento della sua «indisponibilitdis Giustizia tributaria e tirannia fiscaleMilano, 2008,
43, secondo cui non puo sottacersi, sul pianodekssi‘I'estro inventivo dei giuristi, non

inferiore a quello imperante in altri rami dellaisnza”.

** Parla espressamente di “confusione concettual ERMGLIONI M., Accordo e
disposizione nel diritto tributarioMilano, 2001, 314, in posizione fortemente catenche con
riferimento precipuo alla giurisprudenza. lvi, itifasi legge che la varieta di terminologia
utilizzata sarebbe segno evidentédisomogeneita concettuale(pag. 312, nota 20). Contesta
tali conclusioni, FALSITTA G.Natura e funzione dell'imposta, con speciale rigiaral
fondamento della sua «indisponibilitasit.,43 il quale, pur non negando il frequentmrso a
formule linguistiche differenti, ritienépretestuoso trasformare codesta varieta in cordosi

circa la reale consistenza del concetto di indigpiita” .

% per un'analisi dei fondamenti delle teorie richige, della loro contrapposizione e
relativo superamento, si rinvia a FANTOZZI &li schemi teorici di attuazione del prelievo
AA.VV., Diritto Tributario a cura di A. Fantozzi, op. cit.,, 397 e ss.; MOSEALI M.T.,
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Sul punto deve infatti rammentarsi che, per lungmgo, il fenomeno
impositivo é stato analizzato avendo riguardo niaratjsuo profilo giuridico, ma
unicamente nella prospettiva economica-finanzidelaributo. Soltanto agli inizi
degli anni trenta del secolo scorso si affermo me$tro ordinamento, con
caratteri di autonomia rispetto alla scienza finama, il diritto tributario.

Gli studiosi che per primi si occuparono della matequindi, vuoi per
I'influenza esercitata dalla dottrina tedesca, vper la carenza di compiute
elaborazioni giuridiche, fecero ricorso allo scheprvatistico del rapporto
obbligatorio per ricostruire quello intercorrentera t contribuente ed
amministrazione finanziaria.

In particolare, l'attuazione del prelievo tributarvenne ricondotta al
paradigma dell’obbligazionex lege nascente al verificarsi del presupposto di
fatto previsto dalla legge. Secondo i fautori dédlaria dichiarativ&, dunque,
l'atto di accertamento, in cui si esplicava la ptde amministrativa di
imposizione, aveva la limitata funzione di dichiaacioé determinare nel
guantum un’obbligazione gia sorta nah al verificarsi del fatto imponibile
(diremmo oggi, espressivo della capacita contra)tcontemplato dalle norme
di legge.

Tale ricostruzione, che individuava il fatto genera del tributo nel

verificarsi del presupposto, si rilevo non piu agpgate con I'emergere dei

Moduli consensuali e istituti negozialdp. cit., 133 e ss.; SELICATO PL attuazione del
tributo nel procedimento amministrativédilano, 2001, 50 e ss. ed ai relativi riferimenti
bibliografici.

% Tra i primi sostenitori di questa impostazionejcdrdano, GIANNINI A.D.,Istituzioni di
diritto tributario, Milano, 1938, 179; PUGLIESE Mlstituzioni di diritto finanziario Padova,
1937, 115; VANONI E.Elementi di diritto tributariq in Opere giuridiche I, Milano, 1962,
294. Successivamente, hanno aderito, tra gli aBASCIU A.F., Contributo allo studio
dell'obbligazione tributaria Napoli, 1966; CAPACCIOLI El accertamento tributaripin Riv.
dir. fin., 1966, I, 3; RUSSO PDiritto e processo nella teoria dell'obbligazionabutaria,
Milano, 1969.
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caratteri spiccatamente pubblicistici del rappogtoin concomitanza con la
rilevata insufficienza, per un verso, e inapplititdi per altro, della disciplina
delle obbligazioni civilistiche, in punto, ad esampdi adempimento, di
solidarieta, di mutamenti soggettivi ed oggetfivi

In conseguenza, la dottrina prese a valorizzarefimai della nascita
dell'obbligazione, la fase e l'atto di accertamen#o cui finiva per essere
attribuita natura “costitutiva” della stessa.

Secondo le impostazioni costitutfie cioé, il sorgere dell’obbligazione
tributaria non era collegato al verificarsi del supposto ma all'atto di
accertamento costituente concreto esercizio dae pdgll’amministrazione
finanziaria della funzione impositiva, caratteriizda una natura vincolata. Alla
posizione di potere del fisco si riteneva corrigesse una situazione di
soggezione in capo al contribuente. Solo all’ed@tyesercizio della funzione di
determinazione dellimposta erano, quindi, desénattrovare applicazione le
regole dell’obbligazione civile.

E’ stato autorevolmenté osservato che il concetto di “indisponibilita

dell'imposta”, individuato come«l’archetipo nominalistico principale»mentre

27 Espressamente, in tal senso, si veda FANTOZZIGA. schemi teorici di attuazione del
prelieva op. cit., 398.

8 Hanno sostenuto la teoria costitutiva, INGROSSQ I€ituzioni di diritto finanziario
Napoli, 1937, I-1l, 62; ALLORIO E.Diritto processuale tributaripTorino, 1962, 74; BERLIRI
A., Principi di diritto tributario, Milano, 1964, I-lll, 339; GLENDI C.L.'oggetto del processo
tributario, Padova, 1984, 163. TESAURO Hrimborso dellimpostaTorino, 1975, 106.

2 FALSITTA G., Natura e funzione dell'imposta, con speciale rigimal fondamento della
sua «indisponibilitap op. cit., 42. In tale studio, si evidenzia comea i sostenitori della
concezione «dichiarativista», in cui il principiere riferito tanto al rapporto di credito che alle
sue norme regolatrici, siano in uso le seguentieasioni: 1) «indisponibilitd del credito di
imposta» 0 «della obbligazione tributaria»; 2) erababilita dell’'obbligazione tributaria»; 3)
«inderogabilita delle norme regolatrici»; 4) «imgigrita delle norme regolatrici o del tributo».

Con riguardo agli esponenti della teoria «costrasi invece, si osserva che, coerentemente alla
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e in grado di rappresentare fedelmente ['ottica cla muove la teoria
dichiarativa, si rileva inadeguato laddove si fanci proprie le conclusioni della
teoria costitutiva. Rispetto a quest'ultima, infagosto che ai fini del sorgere
dell'obbligo tributario assume efficacia causalattivita dell’ente impositore,
dovrebbe piu propriamente parlarsi, in luogo dillgudi indisponibilita, di
principio di assoluta doverosita per 'Amministraze finanziaria di attivare i
propri poteri allo scopo di portare alla luce tutfatti imponibili, costituendosi
creditrice dell’intero ammontare delle relative mspe. In sostanza, ad avviso di
guesta dottrina, la problematica relativa alla nocheura utilizzabile, dovrebbe
risolversi, in relazione alle due opposte ipotéspstruttive, nell’adozione della
locuzione“indisponibilita del credito” ovvero “indisponibilita di costituire il
credito”.

Le conclusioni cui addiviene I'Autore da ultimoatib evidenziano come la
riscontrata varieta lessicale, lungi dal costituiespressione di disordine
concettuale, rappresenti in realta il riflesso aellvergenza di impostazioni in

punto di momento genetico del debito di impdSta

3. Il principio di indisponibilita nellimpostazione tadizionale tra potesta

normativa tributaria e potesta amministrativa di jposizione

Al fine di individuare se ed entro quali marginiasiconsentito

al’lamministrazione finanziaria addivenire alla carsione con il contribuente di

diversa ricostruzione operata, la «indisponibilitia «irrinunciabilita» o la “imperativita» o,
ancora, la «vincolativita» o la «inderogabilitaemn riferita alla potesta di imposizione.

% FALSITTA G., Natura e funzione dell'impostait., 44, che, in critica alle osservazioni del
Versiglioni (cfr. nota 26) afferma cl&ramutare la varieta lessicale in confusione cotinale
e percio un astuto espediente dialettico per staeeliil concetto di indisponibilitd con scarso

profitto per la conoscenza scientifica di uno dancetti cardine del diritto tributario?
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accordi o negozi nella riscossione dei tributi, adce muovere da una
fondamentale distinzione, quella tra potesta nammatributaria e potesta
amministrativa di imposiziodf& poiché i profili di disponibilita che
eventualmente possono venire in rilievo ai nosini fattengono soltanto a
guest’ultima.

Generalmente, in un’accezione unitaria, la dott@pera I'espressione
sintetica di “potesta tributaria” in quanto indieat dell'«insieme di potesta
necessarie per istituire, disciplinare, applicareigcuotere tributis2

La distinzione dei piani non puo, pero, sfuggiléraérprete.

Da un lato, e in via prioritaria, si pone la poéesbrmativa tributaria, che
attiene alla fase di creazione della norma giuaidda intendersi come potesta di
istituire e regolamentare i tributi che, in quaer&pressiva della sovranita e, per
sua natura indisponibile, nel senso che non pummdoe oggetto di negozi o

accordi, costituendo prerogativa del potere letiigdd’ la cui fonte & da

¥ Anche in questo campo la dottrina adopera espmission perfettamente coincidenti,
quali “diritto di supremazia tributaria”, “potestBimperio”, “potesta autoritativa impositiva” in
contrapposizione a “potesta attuativa di imposiefpripotesta concreta di imposizione” che,
peraltro, servono, in questo caso, a designareasi@nte la medesima realta fenomenica. Tra
gli autori che per primi hanno indagato il temavedano, BERLIRI A.,Principi di diritto
tributario, Milano, 1957, Il, 73 e ss., MICHELI G.ARremesse per una teoria della potesta
d'imposizione in Riv. Dir. Fin. Sc. Fin. 1967, I, 264 e ss., a cui, in particolare, siedév
sistemazione concettuale della distinzione e deé#énizioni maggiormente in uso tra gli
studiosi.

%2 |a definizione si rinviene in FALSITTA GManuale di Diritto Tributariq Padova, 2003,
122.

¥ Resta inteso, ovviamente, che la specifica matebataria, in ragione del particolare
tecnicismo che la connota, oltre a registrare corso pressoché costante al meccanismo della
delega legislativa, costituisce terreno elettivocni ha modo di estrinsecarsi la potesta
normativa secondaria nei limiti di compatibilitancie disposizioni sovraordinate nella gerarchia
delle fonti, ma, soprattutto, ferma la riserva efyde di cui allart. 23 della Costituzione che

impone la fissazione a livello legislativo (ivi cpnesi gli atti aventi forza di legge) degli
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rinvenirsi nella stessa esistenza dello Sfatdl suo esercizio, infatti, &
strumentale all’acquisizione dei mezzi finanziagcassari all’assolvimento dei
fini statuali e delle esigenze di spesa della tilie.

La potesta amministrativa d’'imposizione, invecesagstanzia nel potere-
dovere dell'apparato amministrativo finanziario applicare il complesso di
disposizioni preordinate all'attuazione del tribupmnendo in essere una serie di
atti volti alla realizzazione della concreta prata#ia prestazione tributarfa

Tale potesta, che si declina quale potere di cbofr@ccertamento e
riscossione degli organi a cio preposti, € voltgaaantire la corretta e legale
applicazione del tributo nella misura prevista aldk#gge in correlazione alla
capacita contributiva espressa dal presupposta@ndecil principio scolpito
nell'art. 53 della Costituzione.

Nelle prime teorizzazioni, dunque, in correlazi@os la teoria dichiarativa

— che riconduceva il momento genetico dell’obbligae tributaria al verificarsi

elementi essenziali della fattispecie impositival #ndamentale principio della riserva, si
rinvia a FEDELE A.,Art. 23 cost. in Comm. cost. Bran¢gaBologna-Roma, 1978, 21d., La
riserva di leggein Trattato di diritto tributarig diretto da Amatucci A., Padova, 1994, I, |, 157
e ss..

3 1n guesto senso, BORIA RI,sistema tributarig in AA.VV., Diritto Tributario, op. cit.,

17 e ss., il quale, dopo aver sottolineato chéunaione fiscalé'vale a denotare un elemento
qualificante ed imprenscindibile della sovranita (@oé dell’idoneitd a governare una
collettivita organizzata); individua nella stessa un “fattore fondante” adsecorrelato alle
ragioni di fondo dell'adesione dei consociati alamunita organizzata. Significativamente,
I’Autore richiama in nota (pag. 19, nota 7) la faliam gia enunciata in epoca medievale (e
precisamente nelle “costituzioni di Melfi” di Fed=y Il), secondo cuifiscus et respublica idem
sunt.

% In tal senso, si veda, PAPARELLA A.g situazioni giuridiche soggettive e le loro
vicende op. cit., 480. Con specifico riferimento ai triblocali, ma con osservazioni valide
anche ai finide quo cfr. PARLATO A., L'accertamento dei tributi localiin Autonomia
impositiva degli enti locali — Atti del convegno Taormina del 26-27 marzo 198Padova,
1983, 185.
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del presupposto di fatto, secondo un meccanismaefgeninato a livello
legislativo in tutti i suoi elementi attraverso mhsizioni, da considerarsi
vincolanti tanto per il contribuente inciso che pautorita fiscale — il principio

di indisponibilita, designato normalmente con Ilesgsione “inderogabilita
dell’'obbligazione tributaria” ha trovato concorde accoglimento seppure sulla
base di argomentazioni non sempre coincidenti.

Uno dei padri del diritto tributario italiafd al riguardo, nel sostenere,
secondo la terminologia piu diffusa all’epoca, d@rogabilita dell’obbligazione
tributaria, registrandone il concorde riconoscimenquale «principio da tutti
affermato» ne affermava la centralita ravvisando nello steaso dei principi
fondamentali del diritto tributario».

Secondo questo autore, il debito dimpd5taderivando il proprio
fondamento dalla leggerectius «dalla situazione di fatto che secondo
I'ordinamento tributario € idonea a farlo sorgerewon risulta in alcun modo
disponibile.

In sostanza, poiché I'individuazione delle ipotiescui € dovuto il tributo,
delle relative modalita di calcolo, dei soggettsgqiai, dei poteri facenti capo
allamministrazione ai fini dell'accertamento e cassione, € integralmente

riservata alla legge e regolata, a tal fine, a mekzdisposizioni imperative —

% GIANNINI A.D., Circa la inderogabilita delle norme regolatici delbbligazione
tributaria, in Riv. dir. fin. sc. fin 1953, I, 291; ma gidd., Il rapporto giuridico d'imposta
Milano, 1937, 22.

3" Nel pensiero dello studioso il debito d’imposta i{ecorrelativo credito dell’ente
impositore), pur costituendo il nucleo essenziadéd mhpporto giuridico d’'imposta, non ne
esaurisce il contenuto, discendendo, dal verifiagkpresupposto, una serie di poteri, obblighi
e diritti reciproci facenti capo all'autorita fideaed ai contribuenti. Quanto alla sua natura,
secondo I'A., non essendo possibile individuare diffarenza strutturalea il debito d'imposta
e quello del diritto civile, deve concludersi nehso che'il debito d'imposta non é soltanto
affine all’obbligazione di diritto civile ma é la edesima obbligazione, utilizzata

dall’'ordinamento giuridico nella materia dei trikitit
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aventi carattere cogente per tutti i soggetti coitivnel rapporto d’'imposta,
senza che possa riconoscersi alcuna discrezioraliEmministrazione — ne
deriva che non € in potere di quest’'ultima accardeenzioni o agevolazioni che

non siano previste dalla lege

% Nell'analizzare criticamente la posizione del Gimi FALSITTA G., Natura e funzione
dell'imposta, cit., 45, evidenzia che nel suo pensiero erano pg&senti i germi per un
successivo superamento.

Cio e dovuto essenzialmente a due convergenti magida un lato, la sostenuta
equiparazione tra debito d’'imposta ed obbligazicimide non avrebbe impedito, evidentemente,
al legislatore di intervenire a disciplinarlo nelodo ritenuto piu opportuno, ivi compreso
riconoscendo allamministrazione finanziaria il @@ di disporne; dall'altro, con I'affermare,
come Giannini fece, chésolo la stessa legge tributaria pud disporre in dao diverso,
stabilendo espressamente delle esenzi¢efi. GIANNINI A.D., Circa la inderogabilita delle
norme regolatrici,cit., 293, nota 2) si finiva per svuotare del tutailevanza del principio di
indisponibilita quale principio fondamentale detimamento tributario, come lo studioso
sosteneva.

Il pensiero del Giannini consegnato nello scri@rca la inderogabilitd delle norme
regolatici dell’obbligazione tributariain Riv. dir. fin. sc. fin, 1953, II, 291, & compendiato da
Falsitta, Natura e funzione dell'imposta&ijt., 45-46, nei seguenti termini: “In questa ndia
GIANNINI A.D. si sostiene in definitiva:

- che le norme che regolano I'obbligazione tribiataono di regola «<norme imperative », ex
art. 1418 del codice civile (Op. per ult. cit., 300

- che in tutti i casi in cui si realizza il preswgpo di fatto di un tributo, previsto dalla legge,
il tributo stesso va accertato e riscosso in canif@r alla imperativa volonta della legge (Op. per
ult. cit., 292);

- che «solo la stessa legge tributaria puo disgarreodo diverso, stabilendo espressamente
delle esenzioni totali o parziali a favore di cola@he si trovano in una determinata condizione;
ma in mancanza di una norma siffatta, I'applicagiommediata del tributo in tutti i casi, nei
quali si realizza il presupposto previsto dallaggnon consente alcuna ecceziof@p. per
ult. cit., 293, dove, in nota 2, si precisa chgrihcipio € uno dei canoni fondamentali del diritto

tributario, saldamente radicato nella tradiziomeka nostra legislazione).
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L’indisponibilita, in altre parole, viene fatta dendere dal principio di
riserva di legge consacrato dapprima all'art. 3llodstatuto Albertino, a norma
del quale’nessun tributo pud essere imposto o riscosso seenstato consentito
dalle Camere e sanzionato dal Re’ quindi, con I'entrata in vigore della
Costituzione repubblicana, nellart. 23, di cui iprimo costituisce

indubitabilmente I'antecedente storico

L'idea della natura assolutamente inderogabile’a#ligazione tributaria
era comune ad altri studiosi del tempo, i qualirafie, ne ricostruivano
diversamente il fondamento.

Piu  precisamente, secondo altra dotffind rapporto tributario sarebbe
espressione della sovranita finanziaria dello Sgteaonseguentemente, quella
tributaria, sorgendo per effetto dell’'eserciziold@ls imperii un’obbligazione di
diritto pubblico, come tale assolutamente inderdgabindisponibile.

In questottica, si riteneva che Il'amministrazion®sse chiamata

all'esercizio di un’attivita rigidamente vincoldtada svolgersi in conformita e

¥ Vedi, pero, sulla diversa funzione garantista ksstalle due norme e gli interessi da esse
tutelati, CARPENTIERI L.Le fonti del diritto tributarig in AA.VV., Diritto Tributario a cura
di A. Fantozzi, Torino, 2012, 140 e s., e biblidgravi citata.

‘9 TESORO G.)I principio dell’ inderogabilita nelle obbligazidrtributarie della finanza
locale in Riv. It. Dir. Fin, 1937, Il, 56 e ss.; POMINI RL'’inderogabilita dell’obbligazione
tributaria fra privato e Comunen Riv. dir. fin, 1950, Il, 51.

“L PUGLIESE M.,Istituzioni di diritto finanziario. Diritto tributaio, Padova, 1937, 36 e ss.,
pur aderendo alla ricostruzione dell'obbligazionéutaria come obbligazione di diritto
pubblico, rispetto alla quale i soggetti attiviedatero vincolati al rispetto della legge, conclude
per I'esistenza di un potere discrezionale dellamd@hella fase della riscossione di tributi gia
accertati, essendo nella sua disponibilita la wmuad esigere 'adempimento dell’obbligazione
tributaria.

Per maggiori approfondimenti sulla tesi e sulléiane che vi furono mosse, si rimanda alla
monografia di GUIDARA Alndisponibilita del tributogit., 65, nota 12.
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nei rigorosi limiti posti dalla legge in vista dekazione del tributo, senza alcun
potere di concludere convenzioni con i contribuenttontrasto con il contenuto
delle normé&.

Il principio di inderogabilita, formulato nei termiindicati, era riguardato
alla stregua di un principio generale del sistemadjco, valido con riferimento
a tutte le obbligazioni pubbliche e, come tale,tidato a trovare applicazione
anche in assenza delle specifiche norme tributahie pure lo sancivano
espressamerite

Il fondamento costituzionale di queste tesi eraridandursi all'art. 25
dello Statuto Albertino del 1848, in cui si dispwaeche i regnicoli (e cioe i
cittadini) "contribuiscono indistintamente, nella proporziowei loro averi, ai
carichi dello Stato”e, quindi, nell'art. 53 della Costituzione, pemguale“tutti
sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche giagae della propria capacita
contributiva™,

In questo panorama caratterizzato dall’affermazi@eppure con diversita

di accenti, del carattere indisponibile dell’obblzpne tributaria, una posizione

2 Eventuali pattuizioni intercorse tra amministramoe contribuente aventi ad oggetto
qualsivoglia profilo del rapporto d'imposta e céedizzate per un contenuto derogatorio rispetto
alla tassativa disciplina legale, secondo quest#tazione, sarebbero state affette da nullita,
salva I'espressa autorizzazione della legge attadonclusione. Di converso, sarebbero stati da
considerarsi inefficaci nei riguardi del’'amministione gli accordi tra privati volti a prevedere
accolli d'imposta.

“3n tal senso, ad esempio, INGROSSOritto finanziario, Napoli, 1956, secondo cui le
norme tributarie che fissavano il principio sareblsate superflue.

“** Sull'evidente nesso di derivazione dell’attualepdisizione costituzionale dal principio
sancito nello Statuto Albertino e il fondamento dgterio di riparto, BORIA P.] principi
costituzionali dell’ordinamento fiscalen AA.VV., Diritto Tributario a cura di A. Fantozzi,
Torino, 2012, 59 e ss..
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isolata fu assunta da un altro autorevole studibsmale ne affermava la piena
disponibilit&”.

Per comprendere il pensiero di questo autore oecpreliminarmente
avvertire che fu tra i primi a porre le basi dallatinzione tra potesta normativa
tributaria e potesta amministrativa tributaria.

Solo la prima, che definivddiritto di supremazia tributaria” veniva
considerata indisponibile, in quantespeciale esplicazione della capacita
giuridica del soggetto attivo che riguarda l'istflone e regolamentazione dei
tributi» e «derivante da leggi di contenuto pubblicistico comeelle che
attengono all'ordinamento costituzionale dello State quali pertanto non
possono essere modificate che dal potere legislaivnon mai dal potere
esecutivo con un atto negoziale».

Al contrario era a dirsi con riguardo alla singalabligazione tributaria,
sorta in seguito al concreto verificarsi del premgto di fatto cui si collega
I'assolvimento dell’onere tributario, di cui l'aut® escludeva decisamente

lindisponibilita®.

“> BERLIRI A., Principi di diritto tributario, Milano, 1957, vol. Il, tomo |, 79 e sdd.,

Corso istituzionale di diritto tributarioMilano, 1965.

8 Nelle opere gia richiamate, I'A., sostenendo ¢per quanto concerne I'obbligazione
tributaria si pud escludere con tutta sicurezza ¢hwdisponibilita ne sia una caratteristica
essenziale, giacché il nostro ordinamento positdfise numerosi esempi di obbligazioni
tributarie che possono essere modificate dalla n@aell’amministrazione finanziaria, sia per
guanto concerne rateizzazione o la scadenza....... peiaquanto concerne l'imposta...... :
I'accertamento....... , i privilegi....,"procede ad un’elencazione delle diverse dispasizii tal
fatta. Ritiene “inappagante” l'opinione del BerlirFALSITTA G., Natura e funzione
dell'imposta cit., 44, nota 6, ove si contesta la rilevanzaridhiami operati. Si veda, altresi,
GUIDARA A., Indisponibilita del tributoe accordj cit., 69, nota 18, secondo cui la portata
dell'affermazione del Berliri, essendo circoscrit@ ipotesi in cui & la stessa legge ad

ammettere I'esercizio di poteri discrezionali, seeefortemente ridimensionata.

28



Nella dottrina piu recente, invece, si registranosiponi piuttosto
diversificate che riconnettono al principio unaerala del tutto diversa. Agli
studiosi che ne sostengono la natura di principralémentale dell’ordinamento
tributario, si contrappongono posizioni altrettaatgorevoli che non si limitano
a negarne la centralita, ma assumono un approecimlitorio dello stesso, fino
a negarnén toto l'esistenza.

Essendo dubbia lattuale vigenza e la portata dpfin€ipio” di
indisponibilita pare utile procedere all'analisilldedisciplina positiva, pena la
sua accettazione o negazione sulla base di unamissibile tesi preconcetta.

Dunque, delimitate preliminarmente, come si &€ derdafare, le coordinate
teoriche del principio di indisponibilita, deve mwassi ad un’indagine degli
spazi effettivamente riconosciuti dalle norme atitus quali, ad esempio,
accertamento con adesione, conciliazione giudizidimzione di pagamento,
transazione fiscale, allo scopo di valutare se mdche misura gli stessi
comportino lattribuzione allamministrazione di umualche potere di
disposizione del credito tributario, o se, inveoessuna interferenza possa
registrarsi tra di essi; 0, ancora, se in sensautiel contrario, debba concludersi
che oggi quello di indisponibilita non possa pitegicarsi come principio
dell'ordinamento tributario, talché potrebbe pesfigiungersi ad affermare che
'amministrazione possa concludere accordi e negowhe al di fuori delle

ipotesi gia espressamente contemplate.

4. Piano dell'indagine tra fase di accertamentaleriscossione

L’'analisi cui ci si accinge viene condotta esamdwrpartitamente le

fattispecie rilevanti che si collocano nelle diwergéasi in cui si articola
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I'attuazione della norma tributafiae, segnatamente, quelle di accertamento e di
riscossione potendo riconoscersi alle stesse wriantia funzional&.

Secondo I'insegnamento tradizionale, I'accertamensiituisce il momento
di controllo degli adempimenti dei contribuenti & determinazione degli
elementi del prelievo tributario, essendo finaltpzalla individuazione delin e
del quantum debeatuin relazione alla fattispecie impositiva realizatal
contribuent®’.

A tale fase appartengono gli atti e le attivita 'deiministrazione
finanziaria (e del contribuente) relativi alla rmpozione, qualificazione e
misurazione del presupposto di fatto e, di conserme di individuazione
dell'imposta dovuta.

La riscossion®, invece, & volta a conseguire I'effettiva dispdlité delle

somme dovute dai soggetti passivi in adempimentdaleere contributivo.

* Con tale espressione si suole designare, in tesmtgtici, il complesso delle operazioni
attraverso cui, con riferimento ad una data impositgprocede ad individuare il presupposto
tassabile, se ne liquida la base imponibile, siiegp@'aliquota e si assicura la corresponsione

della somma risultante allamministrazione finanza

8 |n tal senso, cfr. LA ROSA SAccertamento tributarigin Dig. disc. priv., sez. coml,
Torino, 1987; BASILAVECCHIA M., Riscossione delle imposten Enc. dir., Xl, Milano,
1989, 1199.

49 Cfr. FANTOZZI A., Accertamento tributaripl) Teoria generalgin Enc. giur, |, Roma,
2008.

0 Per un’analisi di carattere generale in materiaistiossione delle imposte, oltre alle
trattazioni manualistiche, senza pretesa di esatiastira gli altri, cfr. ALLORIO E.-MAGNANI
C., Riscossione coattiva delle impasiteNss. Dig. It, XVI, Torino, 1969, 34 e ss.; FALSITTA
G., Riscossione delle imposte direti@ Nss. dig. it. XVI, Torino, 1969; Id.,Il ruolo di
riscossiong Padova, 1972; BARETTONI ARLERI ARiscossione delle entrate dello Stato e
degli enti pubblici in Enc. Dir, XL, Milano, 1989, 1176; BASILAVECCHIA M.Riscossione
delle impostgin Enc. dir, Milano, 1989, 1178; LA ROSA SRiscossione delle imposia Enc.
giur., XXVII, Roma, 1992; DE MITA E.La funzione e gli atti della riscossignen AA.VV.,
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A tale fase appartengono gli atti e le attivitaafinzati al concreto
soddisfacimento della pretesa patrimoniale debfisc

Mette conto rilevare che nella dinamica di attuaeidelle imposte mentre
l'attivita di accertamento ad opera dell'ufficio meramente eventuale, ben
potendo mancare, assolutamente indefettibile elayjwd#l riscossione, che si
connota in termini di necessarigtain quanto preordinata alla materiale
acquisizione del tributo.

Il concorso alle spese pubbliche, di cui si samciscdoverosita all’art. 53
della Costituzione, presuppone infatti che la msoone dei tributi, tanto
spontanea che coattiva, avvenga in forma regola@stante al fine di garantire
un flusso periodico di entrate con cui lo Statonegiado di offrire servizi alla
collettivita™.

Nel quadro della fiscalita di mas3aincentrata sul sistema di
autotassazione, in cui a carico del contribuent® gsti una serie di obblighi —
in primis quello di presentazione della dichiarazione adqiiitlazione del tributo
— e ’TAmministrazione e chiamata ad un’attivitaadintrollo dei comportamenti
posti in essere, il versamento del dovuto ha luagomalmente per effetto
delladempimento spontaneo del soggetto passivo.riseossione coattiva,
quindi, rappresenta un meccanismo residuale degence dei tributi.

E’ bene sottolineare, prima di addentrarsi nel viladle questioni, che, ai

fini del presente lavoro, lo sguardo sara rivoltoicamente all’analisi di

La nuova disciplina della riscossione dei tribaticura di L. Tosi, Milano, 1996, 163 e ss.;
CARINCI A., La riscossione a mezzo ruolo nell’attuazione délitio, Pisa 2008.

> ESPOSITO R.La riscossiongin AA.VV., Diritto tributario a cura di A. Fantozzi,
Torino, 2012, 786.

2 DE MITA E., Interesse fiscale e tutela del contribuente. Leagaie costituzionali
Milano, 2006, 392.

%3 Sulla fiscalita di massa all'interno dei moderistemi tributari, si veda CAVAZZUTTI F.,

Fisco e sistemi fiscalin Enc. Scienze socialRoma, 1991, 144.
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quest'ultima in quanto € solo in questo campo dwjamente, puo porsi, a
fronte dell’'esercizio del potere da parte dellamistrazione finanziaria, la
problematica della conclusione degli accordi cagorivato.

Nel prosieguo, quindi, anche in linea con le picerdi tendenze dottrinali a
riservare I'uso del termine solo in riferimentoeafiscossioni attuate dall’autorita
fiscale®, si accogliera una nozione restrittiva, adoperatade® espressione per
designare unicamente la fase di realizzazione igaattel tributo e, dunque,
l'insieme di attivita e atti attraverso cui I'enimpositore, in assenza dello
spontaneo adempimento del contribuente, rimanendoddisfatta la propria
pretesa, effettua autoritativamente un prelievoemabsi di appositi atti

amministrativi (iscrizione a ruolo e ingiunzionsdaley” .

> Vedi LA ROSA S. Riscossione delle imposie Enc. giur, XXVIIl, Roma, 2000.

%5 Storicamente il nostro sistema di riscossionerifmiti, sin dall’'unita d’ltalia, in ossequio
al principio di autotutela esecutiva si € sempedato sulla formazione, ad opera della stessa
Amministrazione finanziaria, di un titolo esecutivahe le consentisse, anche in assenza
dell'intervento dell'autorita giudiziaria, di ottere la realizzazione forzata del proprio diritto.
Ancora oggi, in cui il ruolo, che tradizionalmerita costituito il perno attorno a cui si € retto il
sistema di riscossione, e stato affiancato oppasttsito dal c.d. accertamento esecutivo, hon é
venuta meno l'esigenza della costituzione di ualditper I'esazione che consente all’ente

creditore la realizzazione del suo diritto.
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CAPITOLO I

LE FATTISPECIE CONSENSUALI NELLA FASE DI

ACCERTAMENTO
SOMMARIO: 1. Profili generali. — 2. L’accertamento con adesion&.1 | profili
funzionali e procedimentali dell'istituto. — 2.2 Learatteristiche strutturali e

'inquadramento teorico dell’istituto a partire dauoi antecedenti storici. — 3.
L’adesione ai verbali di constatazione. — 4. L'ades agli inviti a comparire. — 5.

La conciliazione giudiziale. — 6. Il reclamo/meda®e

1. Profili generali

Nell’ambito della fase di accertamento e possilithviduare una pluralita
di istituti che, in vista della determinazione tdhtta capacita contributiva, si
caratterizzano per il riconoscimento in capo albamstrazione finanziaria di
poteri latamente dispositivi.

Rilevano, da questo punto di vista, i c.d. strumdetiativi del contenzioso
che il legislatore, nell'ottica di assicurare urel@vo fiscale connotato da
maggiore efficacia e rapidita, ha introdotto petsredo che il procedimento

tributario possa definirsi in via “consensuale”.

34



Le figure piu note e caratterizzate da una maggidiffusione sono
sicuramente l'accertamento con adesione e la camiche giudiziale. Tratto
comune ad esse e la circostanza che l'amministrazimterviene su un
precedente atto con effetti esterni sottoponenddlain riesame alla stregua del
contributo conoscitivo apportato dal contribuengéeldivenendo, per tal via,
all’emissione di una nuovadeterminazione che incide sull’entita della prates
tributaria.

Le stesse, peraltro, non esauriscono il noveraldistrumenti. Cio pone,
non di rado, delicati problemi di coesistenza épreca interferenza, quando non
di vera e propria incompatibilita tra di €¥si

Ad ogni modo, non puo revocarsi in dubbio la citeaga che la
legislazione piu recente, almeno quella degli ultioe decenni, sia caratterizzata
da una costante tensione alla introduzione di agmigehe permettano di definire
in un’ottica partecipata la pretesa fiscale, tasfte non € mancato chi ha ritenuto
che ormai tali meccanismi finiscano per essereliquelinariamente utilizzati in

funzione di repressione dell’evasidhie

® Limitatamente all'accertamento con adesione sa awodo di verificare che, essendo il
relativo procedimento attivabile anche su impulsbantribuente ancor prima della notifica di
un awviso di accertamento, non necessariamenteuceralla rimodulazione di una pretesa gia
formalizzata e produttiva di effetti esterni potendal contrario, costituire la prima
manifestazione di attuazione della norma tributaria

" E’ ben possibile, da questo punto di vista, cHeamebito di una stessa vicenda che vede
opposti amministrazione finanziaria e contribugrassano trovare ingresso diversi tra i cennati
istituti. Il rischio insito in situazioni siffatté che il conseguimento dell’obiettivo di deflazioma
il contenzioso avvenga a costo della congestiotla tise amministrativa di applicazione dei
tributi.

*8 Cosi, MICELI F.,Il comportamento degli uffici e 'orientamento d&thministrazione
finanziarig in AA.VV., Adesione, conciliazione ed autotutelacura di M. Poggioli, Padova,
2007, 29 ss.. In argomento, si veda anche quardterago in distinti documenti di prassi

dallAmministrazione Finanziaria. In particolareglia circolare n. 52/E-47753 del 23 marzo
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Pur caratterizzandosi per diversita di presuppastiyra ed effetti, (a tacer
d’altro basti pensare alla loro collocazione ini fdistinte dell’attuazione della
pretesa tributaria), tutti possono considerarsiressivi di un mutamento di
prospettiva volto a conformare il rapporto tra amistrazione e contribuente in
termini collaborativi e di trasparenza in osseaaiigrincipi scolpiti dalla legge
27 luglio 2000, n. 212 (c.d. Statuto dei dirittil d®ntribuente) tra i qualfl

assoluto rilievo e da riconoscersi a quello pofitara 10, comma 1, a norma del

2000 del Dipartimento entrate-Ufficio controlli eenfiche si raccomanda I'esigenza di
valorizzare“il pieno utilizzo, su iniziativa degli uffici opativi, dell'istituto dell'accertamento
con adesione come modalita ordinaria di definizioled procedimento di accertamento in sede
amministrativa”. Con la circolare n21/55300 del 27 giugno 2000, la Direzione Regionale
Entrate Lombardia, a sua volta, nel richiamareatEomandazioni emanate a livello centrale ha
sottolineato che listitutale quo “deve essere inteso come ordinaria modalihdisura del

procedimento di controllo sostanziale”.

¥ Che i rapporti tra contribuente e fisco debbangi agssere improntati alla massima
collaborazione reciproca emerge altresi dalle diggpmi di cui gli articoli 5, 6, 11 e 12, comma
7, dello Statuto. In particolare, quest’ultima sace espressamente che “Nel rispetto del
principio di cooperazione tra amministrazione eteboente, dopo il rilascio della copia del
processo verbale di chiusura delle operazioni dte miegli organi di controllo, il contribuente
pud comunicare entro sessanta giorni osservaziaigchéeste che sono valutate dagli uffici
impositori”. In tema, invece, di informazioni al moibuente l'art. 5 prevede a carico
dell’lamministrazione finanziaria I'obbligo di adapesi con iniziative idonee al fine di garantire
la piena conoscenza non solo della normativa vigemia anche delle circolari e risoluzioni
emanate. L'art.6, comma 5, con riferimento allatéi di liquidazione delle dichiarazioni,
prevede che I'A.F. prima di procedere all'iscrizion ruolo debba invitare il contribuente a
fornire chiarimenti o a produrre documenti statuwenth caso contrario, la nullitd del
provvedimento emesso in violazione del precetto.ulano, I'articolo 11 nel disciplinare
linterpello, a presidio della correttezza dellog® dellAmministrazione, interviene a
sanzionare con la nullita qualsivoglia atto di emntto difforme rispetto alla risposta fornita al
contribuente o a quella dallo stesso prospettatdole I’Amministrazione rimanga silente e

non fornisca la propria interpretazione.
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quale”l rapporti tra contribuente e amministrazione finaiaria sono improntati
al principio della collaborazione e della buona &d

Il favor per tali procedure, in grado, a seconda dei ddisiprevenire
l'insorgenza della lite o di risolverla anticipatanme, trova fondamento tanto in
un’esigenza di certezza dei rapporti, per la latoneitd ad evitare l'alea e le
lungaggini connesse al processo, quanto in prieiteecessita finanziarie per il
funzionamento della macchina statale. Peraltroosierimente, proprio le
pressanti esigenze di gettito che caratterizzancsfévorevole congiuntura
economica in corso hanno determinato il legislatace intervenir® sulla
disciplina degli strumenti deflativi, il cui aggrio trattamento sanzionatdtio
ha finito, pero, con il renderli meno appetibili éunque, vani rispetto
all'obiettivo avuto di mira.

Accanto ai meccanismi deflativi rilevano, inoltreylteriori istituti
dell'ordinamento tributario, di cui puo predicar§idoneita, almeno in via
teorica, ad interferire con il principio di indispbilita. Il prosieguo della
trattazione impone, dunque, che si proceda a deliee almeno nei tratti
essenziali la relativa disciplina e a scandagdidumzione ed effetti al fine di

individuare la reale incidenza sul richiamato pipie

% || riferimento & all'art.1, commi da 18 a 20, delegge 13 dicembre 2010, n. 220 (c.d.
Legge di stabilita per il 2011).

®1 Una lettura critica dell'intervento normativo @iviene in A. TomassiniMeno<appeak
per gli istituti deflativi del contenzioso tribuiar in Corriere Tributarig 2011, 9, 682 e ss., ove
la scelta di procedere ad un inasprimento delleisanviene contestata non tanto sotto il
profilo della contrarieta rispetto all’effetto dderato e, cioe, la diminuzione del contenzioso,
quanto da un punto di vista sistematico. Opportwramsi fa notare che la sanzione costituisce
il mezzo attraverso cui l'ordinamento reagisce alialazione delle norme punendo il
responsabile dell'illecito e, pertanto, la relatifianzione non pud essere piegata a finalita

diverse e, men che mai, al conseguimento di maiggnbrate.
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2. Accertamento con adesione

2.1 Profili funzionali e procedimentali dell’istitto

Listituto dell’accertamento con adesiSfela cui disciplina si rinviene nel
decreto legislativo n. 218/19%7 recante Bisposizioni in materia di
accertamento con adesione e di conciliazione gialdi®, si configura quale
particolare forma di accertamento in contraddittoriattraverso cui
I’Amministrazione e il contribuente pervengono athudefinizione consensuale
della misura del prelievo fiscale.

Fulcro della procedura, il cui dichiarato obiettigostato individuato nel
perseguimento di maggiore efficacia nell’attivita atcertamento, € costituito
dall’istituzionalizzazione del dialogo con il coibnente attraverso il quale questi
puo “partecipare” al procedimento inserendovi quegli elementi coiiwsc
potenzialmente in grado di consentire una riqua#ione della originaria pretesa
come formulata dallamministrazione nell’invito a@mparire di cui all’art. 5
della medesima legge o nell’avviso di accertameramotificati.

Il positivo esperimento del meccanismo legislattemsente di raggiungere

risultati favorevoli sia nella prospettiva erariaee in quella del contribuente.

®2 istituto si inserisce nel solco di una tradizéoecolare che ha sempre visto nel nostro
ordinamento il riconoscimento di uno spazio di apigita a forme di definizione del rapporto
tributario basate sul “consenso” tra amministragiéinanziaria e contribuente. Per una breve
disamina delle stesse si rinvia al paragrafo ssbdeesanche per i necessari riferimenti
bibliografici.

® Tale corpusnormativo ha dato attuazione ai principi e criiedicati nell'art. 3, c. 120,
legge n. 662/1996 con cui il Governo, nell’ambitaid pit ampio disegno di riorganizzazione
del sistema tributario, € stato delegato a rivetiedisciplina dell’accertamento con adesione di
cui agli articoli 2-bis e 2-ter del decreto-leg88 settembre 1994, n. 564, nonché della
conciliazione giudiziale prevista all'articolo8 4del decreto legislativo 31 dicembre 1992, n.
546, al precipuo scopo di operarne una semplifocezied un ampliamento del rispettivo ambito

applicativo.
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Sotto il primo versante, la definizione consentea upiu rapida
acquisizione del gettito e fornisce maggiori gamnzhe, in ossequio al
fondamentale canone consacrato nell’art. 53 dedlatiizione, il tributo cosi
determinato rispecchi in maniera fedele la capacdgatributiva espressa dal
presupposto; quanto al contribuente, invece, déteeffavorevoli si apprezzano
alla luce dei profili premiali connessi allistitut Al fisiologico abbattimento
dell'imposta, conseguibile tutte le volte in cupiiivato riesca ad addurre in sede
di contraddittorio elementi di valutazione in grado modificare in termini
riduttivi la ricostruzione dellimponibile, si acogagna I'applicazione delle
sanzioni per le violazioni commesse nella misurardierzo del minimo previsto
dalla legge avuto riguardo all’entita dell'impostancordat, la cancellazione

di quelle accessofiz nonché rilevanti conseguenze in campo péhalea

%4 La definizione, invece, non produce effetti suggliti dell'attivita di controllo formale delle
dichiarazioni originariamente presentate. Per asarg@revisione dell’art. 2, comma 5, D. Lgs.
n. 218/1997, le sanzioni, scaturenti dalla liquidae delle dichiarazioni ai sensi dell'art. 36-bis
del D.P.R. n. 600 del 1973 e dell'art. 60, sestomna, del D.P.R. n. 633 del 1972, si applicano
nella misura ordinaria.

® Con la circolare n. 23/E del 25 gennaio 1999, ihistero delle Finanze dopo aver
precisato che le sanzioni accessorie, disciplidatiéart. 21 del D.lgs. n. 471/1997 e consistenti
in temporanee limitazioni di facolta, poteri o g&tnerenti alla sfera giuridica del soggetto,
possono aggiungersi, alla luce del disposto di alliart. 12 del medesimo testo, alle peculiari
sanzioni pecuniarie previste in via principale feewiolazioni in materia tributaria, ha avuto
cura di chiarire che, dovendosi riconoscere natirgrincipio generale alla norma posta
dall'art. 16, comma 3, del D.lgs. n. 472/1997, selw cui lirrogazione delle sanzioni
accessorie e impedita dalla definizione agevolatgudlle principali, la loro applicazione “e
preclusa non solo nelle ipotesi ....... degli artickh, comma 3, e 17, comma 2, del D.Igs. n.
472, ma anche in quelle di definizione del procedito di accertamento del tributo, ai sensi
degli articoli 1 e 15 del D. Lgs. n. 218 del 1997”

% QOltre ad escludere la punibilitanche con effetto retroattivoper i reati previsti dal D. L.
10 luglio 1982, n. 429 imitatamente ai fatti oggetto dell'accertamefaid. 2, comma 3, D. Lgs.

n. 218/1997), I'accertamento con adesione rendkcape 'attenuante di cui all’art. 13 D.lgs.
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definizione, inoltre, garantisce stabilita all’adeenento in quanto il suo

n. 74/2000 per il quale: “Le pene previste perlitieli cui al presente decreto sono diminuite
fino ad un terzo e non si applicano le pene acciessalicate nell’articolo 12 se, prima della
dichiarazione di apertura del dibattimento di prigp@ado, i debiti tributari relativi ai fatti
costitutivi dei delitti medesimi sono stati estimiediante pagamento, anche a seguito delle
speciali procedure conciliative o di adesione all&xtamento previste dalle norme tributarie”.
Restano invece punibili, anche a seguito dell'daosnto con adesione, i reati piu gravi
considerati dalla legge penale tributaria.

In relazione alle concrete modalita dhlayazione dell’attenuante puo richiamarsi una
recente importante pronuncia che ha il merito @érahiarito i termini del problema precisando
che intanto puo ritenersi configurato il reato (@edpecie si trattava della figura delittuosa
dell'infedele dichiarazione di cui all'art. 4 dellBs. 10 marzo 2000, n. 74) in quanto consti il
superamento della soglia di punibilita alla lucdl'idegposta evasa cosi come quantificata
dall'ufficio finanziario, sia pure attraverso I'aglene. Ove la definizione, al contrario, conduca
all'individuazione di un quantum di tributo evasderiore alla soglia fissata quale condizione
oggettiva di punibilita, non sara ipotizzabileghto e, conseguentemente, neppure avra modo di
farsi questione intorno all’applicazione dell’'attamte, salvo che non emergano elementi di
fatto che rendano maggiormente attendibile la gficeione originaria dell'imposta dovuta. La
Corte di Cassazione, con la sentenza 12 febbral@,20. 5640, ha affermato il seguente
principio di diritto: “Agli effetti della verifica del superamento deBaglia di punibilita prevista
per il reato di dichiarazione infedele di cui alita 4 del D.lgs. 10 marzo 2000, n. 74, la
circostanza che la pretesa tributaria sia stataiménsionata o addirittura invalidata nel
giudizio innanzi al giudice tributario non vincolbgiudice penale il quale potrebbe pervenire,
sulla base di argomenti di fatto non consideratl daudice tributario, ad un convincimento
diverso e ritenere superata la soglia di punibilppg@r essere I'ammontare dell'imposta evasa
superiore a quella accertata nel giudizio tribu@rima egli non pud prescindere dalla
originaria pretesa tributaria fatta valere dall’ Animistrazione finanziaria, di talché nell'ipotesi
di accertamento con adesione, cosi come in ogmidodi concordato fiscale, dove l'iniziale
pretesa tributaria sia stata ridimensionata non gial giudice tributario ma da un atto
negoziale concordato tra le parti del rapporto djosta, si deve ritenere il giudice penale non
sia comungue mai vincolato allimposta accertata cha per discostarsi dal dato quantitativo
risultante dall’'accertamento con adesione siano essari concreti elementi di fatto che

rendano maggiormente attendibile I'iniziale quaictizione dell'imposta dovuta”
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perfezionamento implica, nella generalita delle tegg la definitivita
dell'accertamento e l'intangibilita dellimponibileoncordato prevedendosi, da
un lato, la non impugnabilita da parte del contimig’ e, dallaltro,
'impossibilita, da parte dell'ufficio di procedesdla sua modifica o integrazione
salvo le ipotesi contemplate all’art. 2, commantcui € ammesso I'esercizio
dell'ulteriore azione accertatrice negli ordinanirhini di decadenza.

Nella sua attuale configurazione l'accertamento adesione costituisce
uno strumento di amplissima portata non conoscesuBianzialmente limiti
quanto all’ambito applicativo né sotto il profiloggettivo che oggettivo, essendo

esteso a tutti i contribuenti ed a tutte le categmddituali e potendo riguardare,

®” Nonostante il tenore letterale della disposiziarie non sembrerebbe consentire margini
per mettere in discussione gli esiti del proceditmemon mancano le voci in dottrina che
ritengono suscettibili di formare oggetto di rewrse le definizioni consensuali tra
amministrazione e contribuente. In tal senso, grie®mno, tra gli altri, MOSCATELLI M.T.,
La patologia delle definizioni consensyati AA.VV., Autorita e consenso nel diritto tributario
a cura di S. La Rosa, Milano, 2007, 340; ROSSIlIPriesame degli atti di accertamento
Milano, 2008, 192Contra per la natura inderogabile della previsione legafr. MICCINESI
M., Accertamento con adesione e conciliazione giudiziah AA.VV., Commento agli
interventi di riforma tributariaa cura di M. Miccinesi, Padova, 1999, 22.

In argomento sembra utile richiamare una recendéhanza della Corte di Cassazione, 7
novembre 2012, n. 19220, in cui i giudici hanne@nitto essere impedita qualsiasi forma
d'impugnazione dell’atto di accertamento definioadesione ad opera del contribuente. Sulla
base di tale argomento il ricorso introitato, caom\eniva impugnato il diniego di un rimborso
sollecitato sulla scorta del rinvenimento di nudecumenti, & stato dichiarato inammissibile,
poiché diversamente si sarebbe tradotto in unatsizia impugnativa dell'accertamento con
adesione da ritenersi, invece, intangibile (traltee, si vedano, anche Cass., 6 ottobre 2010, n.
20732, Cass., 30 aprile 2009, n. 10086 e Casssef28mbre 2005, n. 18962). Con decisione
non condivisibile e stato addirittura deciso, isexguio al principio di definitivita e intangibilita
che I'accertamento con adesione non possa modificeappure nell’ipotesi in cui il vizio
denunciato sia unicamente di carattere materialemf@issione Tributaria Regionale della
Lombardia, 10 luglio 2012, n. 107).
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con riferimento ai periodi d'imposta ancora susb#ittdi controllo, ogni aspetto
dellattivita accertativ¥, compresa la determinazione sintetica del refftlito

Da questo punto di vista esso si presenta fortaamenhovato rispetto al
suo pitu immediato antecedente storico che, puncecéa stessa denominazione,
si contraddistingueva per uno spazio di operatiyitdttosto limitato.

Il legislatore, infatti, nel reintrodurf&istituto con la legge 30 novembre

1994, n. 656 di conversione del decreto legge 8@rabre 1994, n. 564 aveva

% Restano escluse le fattispecie concernenti ladéqione automatica delle dichiarazioni di
cui agli articoli 36-bis del D.P.R. n. 600/1973 4-l&is del D.P.R. n. 633/1972 in materia
rispettivamente di imposte sui redditi ed IVA.

% In particolare, I'art.1 statuisce al primo commiaec'l'accertamento delle imposte sui
redditi e dell'imposta sul valore aggiunto pud ess#efinito con adesione del contribuente,
secondo le disposizioni seguenti”, quindi ne preveestensione anche in materia di imposte
sulle successioni e donazioni, di registro, ipateca catastali. L’apertura del legislatore verso
tale strumento in funzione di determinazione codata del tributo é attestata dalla circostanza
che se ne prevede il ricorso anche nellambitétadidcalita locale. L'art. 50 della legge 27
dicembre 1997, n. 449, infatti, facendo seguitouad analoga disposizione contenuta nella
disciplina dell’'lCI (art. 59, comma 1, lett. m, deD.Lgs. n. 446/1997), ha riconosciuto a
Comuni e Province, nell’'esercizio della potestaotagentare di cui godono in materia di
entrate, la possibilita di introdurre, relativaneai tributi da essi amministrati, I'accertamento
con adesione sulla base dei medesimi criteri fiskstD. Lgs. n. 218/1997. Dunque, sulla base
di tale disposizione, avente carattere generalerepiu settoriale come quella in materia di
imposta comunale sugli immobili, & riconosciutae allutonomie locali la facolta (non gia
I'obbligo) di prevedere I'applicabilita alle proprientrate degli istituti deflativi. Qualora si
orientino in tal senso, perd, essi sono tenuti porantare discipline conformi ai principi
contenuti nel D. Lgs. n. 218/1997.

" In concomitanza con la riforma tributaria deglinesettanta, infatti, vi era stato un
graduale abbandono delle ipotesi di definizionacoodata delle imposte in quanto mal si
conciliavano con le novita introdotte.

' La relativa disciplina, a seguito delle modifichpportate in sede di conversione, era

contenuta negli artt. 2-bis e 2-ter del D.L. n./A882, dedicati rispettivamente all’accertamento
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optato per una limitazione del perimetro applicatai redditi d’'impresa e di

lavoro autonomo derivanti dall’'esercizio di arppefessioni e solo relativamente
alle questioni concernenti l'esistenza, la stimi@erenza e limputazione a
periodo dei relativi componenti positivi e negativioltre, nello specifico intento

di impedirne un uso distorto erano previste cawstative al suo ingresso quali:
'omessa presentazione della dichiarazione o |lsgmi@zione di dichiarazioni
nulle o non sottoscritte e non sanate in termiai,commissione di reati di

particolare gravita in relazione ai quali fossefaumrabile I'obbligo di denuncia

all'autorita giudiziaria o gia avviata la relatiazione penale.

Dal punto di vista procedimentale, invece, le noooetemplano un duplice
canale di attivazione, ad iniziativa d’Ufficio o mianza del contribuente.

Ai sensi dellart. 5 del decreto legislativo n. 21897, ['Ufficio
dell’Agenzia delle entrate territorialmente compétein base al domicilio fiscale
del contribuente, prima della formazione dell’attmpositivo, “invia al
contribuente un invito a comparirefiel quale sono indicati i periodi di imposta
suscettibili di definizione, I'ora e il giorno dellcomparizione, le maggiori
imposte, ritenute, contributi e sanzioni dovutencte@ i motivi che hanno dato
luogo alla determinazione di tali impdfti

Benché il tenore letterale della disposizionenreparticolare, I'uso del

modo verbale dell'indicativo presente, indurrebberitenere sussistente un

con adesione ai fini delle imposte sul reddito ea ¢ delle altre imposte dirette, nonché nei
relativi regolamenti attuativi.

"2 S tratta di indicazioni funzionali a consentisepiena cognizione da parte del contribuente
dei presupposti su cui si fonda la pretesa racahiedl'invito. Cido permette allo stesso di poter
sostenere, in posizione di sostanziale paritagritraddittorio con I'amministrazione finanziaria
anche attraverso l'esibizione di elementi e provesuwpporto della propria condotta.
L'informativa in parola, inoltre, consentiva al ¢ohuente, fino all’abrogazione del comma 1-
bis del medesimo articolo 5, (su cui si veda altngaragrafo 4), di accedere alla definizione

mediante il diverso istituto della “Adesione agiviti al contraddittorio”.

43



obbligo in tal senso dell’Ufficio, la norma e dargwe interpretata, sia a livello
dottrinal€® che giurisdizional®, come espressiva di una semplice facolta da
parte del’Amministrazione di instaurare il contdittbrio preventivd®. Dalla
qualificazione in termini di facoltativi§ in quanto rimessa alle valutazioni
dell'ufficio finanziario, discende come corollarte nessun vizid & ascrivibile
all'avviso di accertamento che non sia stato pretmedall’invito al contribuente.

Correlativamente neppure & configurabile un obbligw il contribuent® di

3 Si veda, tra gli altri, ROSSI PLlatto di accertamentpin AA.VV., Diritto tributario a
cura di A. Fantozzi, Torino, 2012, 755.

"4 Da ultimo, nel solco di un granitico orientameirtaal senso, cfr. Cass., 27 febbraio 2015,
n. 8644.

> A tale conclusione si addiviene anche sulla scddhrilievo che, ai sensi dell’art. 6,
comma 2, il contribuente, cui sia stato notificato avviso di accertamento o di rettifica non
preceduto dall'invito, ha sempre la possibilita attivare, a sua volta, il procedimento di
definizione mediante apposita istanza. Talché vamhe@ssere scongiurato in radice il pericolo
che il contribuente possa subire un pregiudiziogftatto delle decisioni serbate dall’ufficio in
ordine alla comunicazione dell'invito.

® Allo stato, sono rinvenibili due ipotesi in cuinlvito assume carattere obbligatorio per
l'ufficio. In primo luogo, viene in rilievo, con fierimento all’accertamento sintetico, I'art. 38,
comma 7, del D.P.R. n. 600/1973 secondo cui “icidf che procede alla determinazione
sintetica del reddito complessivo ha I'obbligo miitare il contribuente a comparire di persona
0 per mezzo di rappresentanti per fornire dati #zigorilevanti ai fini dell’accertamento e,
successivamente, di avviare il procedimento di gao@ento con adesione ai sensi dell'articolo
5, del decreto legislativo 19 giugno 1997, n. 218lindi, nel caso di accertamento basato sugli
studi di settore per il quale & sancita I'obbligegtia dell'invito al contraddittori@x art. 10, co.
3-bis, della legge 8 maggio 1998, n. 146.

"In tal senso, cfr. Cass., 14 gennaio 2015, n. 444.

"8 L’invito darebbe vita per il contribuente ad umése procedimentale” in quaritoon vi &
dubbio, pero, che sussiste un interesse del cadnte o del sostituto ad addivenire ad un
contraddittorio, prospettando la propria ricostrezie e qualificazione dei fatti, per giungere ad

una determinazione dell'imposta diversa e meno ggsavdi quella cui probabilmente
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comparire per definire l'accertamento, con la cguns@za che I'eventuale
mancata risposta non & suscettibile di dar luokmpplicazione di sanziof.

Il procedimento di adesione e attivabile, ai sedwlil’'art. 6, anche ad
iniziativa del contribuente mediante la presentazidi apposita istanza in due
ipotesi tassativamente indicate e, cioe, all'edit@ccessi, ispezioni e verifiche
(comma 1) ovvero dopo l'avvenuta notifica di un igevdi accertamento o di
rettifica non preceduto dall'invito a compafitécomma 2).

In questa seconda ipotesi, listafizadetermina automaticamente la

sospensiorfé per novanta giorni del termine per limpugnaziomenché,

giungerebbe ['ufficio decidendo esclusivamenteasbiise delle conoscenze in suo possesso”
cosi FEDELE A.Appunti dalle lezioni di diritto tributaripTorino, 2005, 332.

" La possibilita di applicazione di sanzioni & esal@spressamente dalla stessa circolare 8
agosto, 1997, n. 235/E del Ministero delle Finanze.

Propende, invece, per I'assoggettabilita PENNELLA INadesione parziale e il mancato
perfezionamento nell’accertamento con adesionella nenciliazione giudizialein AA.VV.,
Autorita e consenso nel diritto tributar® cura di S. La Rosa, Milano, 2007, 243, evidardoa
che la disposizione di cui allart. 11, comma 1t.le) del decreto legislativo n. 471/1997, a
norma della quale € punita con la sanzione ammetigd I“inottemperanza all'invito a
comparire e a qualsiasi altra richiesta fatta daffici o dalla Guardia di finanza nell'esercizio
dei poteri loro conferiti”, trova applicazione archell’ipoteside qua non potendosi ravvisare
un’eccezione a tale regola generale.

8 L'accesso all'istituto &, invece, precluso al cimtente che, gia destinatario di invito da
parte dell'ufficio finanziario, non vi abbia dateguito. Giova precisare, peraltro, che la
mancata risposta all'invito al contraddittorio, iegiisce I'attivazione del procedimento di
adesione a condizione che i rilievi in esso edplicisiano gli stessi trasfusi nell'avviso di
accertamento successivamente notificato. In tadasesi esprimono i giudici di legittimita nella
recente pronuncia del 27 febbraio 2015, n. 8644.

8 La domanda deve proporsi entro il termine perémtger l'impugnazione in sede
giurisdizionale e spiega gli effetti suoi propricandizione che non venga concretamente
avanzato il ricorso, in quanto per espressa pawsdell’art. 6, comma 3, ultimo periodo, cio

“comporta la rinuncia all'istanza”.
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qualora ne ricorrano i presupposti, anche per dap@ento dell'imposta sul
valore aggiunto e per liscrizione a ruolo a titghwovvisorio delle imposte
accertate.

A segquito del ricevimento dell'istanza I'Ufficitformula al contribuente

linvito a comparire” ®, funzionale allinstaurazione del contraddittorio

8 | a sospensione in parola viene meno unicamenégaite della proposizione del ricorso
avverso l'atto di accertamento ovvero della rinanda parte del contribuente all'istanza
avanzata. Nessuna incidenza, invece, € destinabvex@ I'eventuale verbale con cui le parti
constatino il mancato raggiungimento di un accohdadal senso, si € espressa la Suprema Corte
secondo cufla sospensione di novanta giorni non € interrottal verbale di mancato accordo
tra le parti, atteso che, secondo un’interpretagooostituzionalmente orientata, volta a
favorire il raggiungimento dell'accordo tra fisco eontribuente, si deve ritenere che tale
interruzione della sospensione dei termini per lasentazione del ricorso si verifichi soltanto
con l'univoca manifestazione di volonta del conighte di non voler piu giungere ad un’intesa
con l'ufficio, e cid pud avvenire o con la presemtame del ricorso, o con una formale ed
irrevocabile rinuncia all’istanza di adesiongCass., 12 ottobre 2012, n. 17439). La pronuncia
citata si colloca nel solco delle argomentaziofugypate dalla Corte Costituzionale (Ordinanza
15 aprile 2011, n. 140) che, nel dichiarare la fMeste infondatezza della questione di
legittimita costituzionale dell’'art. 6, comma 3] decreto legislativo n. 218/1997, ha affermato
che la constatazione, attraverso il verbale disthiai negativo del contraddittorio, del mancato
raggiungimento dell’accord@a un lato, non impedisce che esso possa essemessivamente
raggiunto prima dell'instaurazione del contenziasadall'altro, non esprime l'univoca volonta
del contribuente di escludere, anche per il futul®, composizione amministrativa della
controversia”, quindi, non vale ad integratena situazione omogenea a quella di definitiva
rinuncia all'istanza di accertamento con adesios&g essa manifestata con dichiarazione
espressa 0 mediante proposizione del ricorso”

8 Anche in questa ipotesi, tanto la dottrina chgilaisprudenza prevalenti propendono per
la tesi secondo cui non vi sarebbe alcun obbligol'hHficio di formulare l'invito, ma una
facolta il cui mancato esercizio non &€ comunquenédoad inficiare, sotto il profilo della
validita, I'atto impositivo. In realta, la giurispdenza di merito € stata per lungo tempo assestata
su posizioni diverse ritenendo che I'Ufficio fosskbligato a formulare I'invito a comparire,

pena lillegittimita dell’avviso €x multis Commissione Tributaria Provinciale Siracusa n. 21
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attraverso cui il contribuente puo apportare atpdimento elementi conoscitivi
e di valutazione atti a confutare la pretesa deria

L’esito di tale confronto, ove positi sfocia ai sensi dell’art. 7, comma 1,
nell’emissione di un atto scritto, in duplice esdasng@, sottoscritto dal
contribuente e dal capo dell'ufficio (o da un sigdegato) recante gli elementi e
la motivazion& su cui si regge la definizione concordataria didaidazione

degli importi complessivamente dovuti a titolo mhgosta, sanzioni ed interessi.

maggio 2004, n. 289; Commissione Tributaria PraalecNuoro, 1° febbraio 2005, n. 280;
Commissione Tributaria Provinciale Genova, 9 ap8@09 n. 103). Sul punto e, quindi,
intervenuta la Corte di Cassazione con una seneadiunce con le quali é stato affermato che
“in tema di accertamento con adesione, la mancatavocazione del contribuente, a seguito
della presentazione dell'istanza ex art. 6 del B.lg. 218/1997, non comporta la nullita del
procedimento di accertamento adottato dagli Uffltdn essendo tale sanzione prevista dalla
legge” (in termini, Ordinanza 28 dicembre 2011, n. 29¥7in precedenza, SS.UU., 17
febbraio 2010, n. 3676). Piu recentemente questaa liinterpretativa € stata confermata
statuendosi che la convocazione del contributrdstituisce per I'Ufficio non un obbligo ma
una facolta, da esercitare in relazione ad una tedione discrezionale del carattere di
decisivita degli elementi posti a base dellaccertamto e dell’opportunita di evitare la
contestazione giudiziaria (v. cass. n. 28051 d€l92@d inoltre che la mancata convocazione
del contribuente, a seguito della presentazionéistainza ex art. 6, del D.lgs. 16 giugno 1997,
n. 218, non comporta la nullita del procedimentoadcertamento adottato dagli Uffici, non
essendo tale sanzione prevista dalla legge (v. 3hU3676 del 2010)"

8 |l confronto dialettico tra amministrazione fingria e contribuente pud concludersi, in
alternativa, con: a) I'archiviazione, nel caso im ltaufficio faccia proprie ed accolga le ragioni e
le prove addotte dal contribuente ovvero b) lafivatidell'avviso di accertamento o la sua
conferma, nell'ipotesi in cui le osservazioni dehtribuente non abbiano trovato accoglimento.

% Si tratta di un elemento indefettibile che, purnnooincidendo sotto il profilo
contenutistico a quella prevista per un ordinaxeiso di accertamento — in quanto, stante la
partecipazione del contribuente, risulta ridotesigenza informativa sul fondamento di una
pretesa gia nota — deve comunque consentire umotonsull’operato dell’'ufficio e suliter
logico-giuridico che ha condotto alla revisione laeiniziale richiesta. L'obbligo di una

motivazione puntuale e circostanziata e sottolmeathe nella circolare 28 giugno 2001, n. 65,
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Per espressa previsione dell’art. 9 (rubricato rfézonamento della
definizione”) “la definizione si perfeziona con il versamentda parte del
contribuente, entro venti giorni dalla redazion&#'akto, delle somme dovute per
effetto dell’accertamento con adesione ovvero dalla prima rata, in caso ci sSi
avvalga della possibilita di rateazione.

Il chiaro tenore letterale della disposizione na@msente di ritenere l'atto
“perfetto” e, quindi, idoneo a produrre il suo dfibetipico, in conseguenza della
sola sottoscrizione ad opera delle farfertanto, laddove manchi il versamento,
permane nella sua integrita I'originaria pretesanflizzata nell’atto impositivo
eventualmente gia notificdtoovvero, in mancanza, I'ufficio & legittimato alla
sua emanazione senza essere in alcun modo vinedlatocostruzione cui si era

addivenuti in sede di adesione.

dell’Agenzia delle Entrate ove si rileva cheon devono quindi essere adottate generiche
formule di rito, esclusivamente riferite a criteti economicita dell’azione amministrativa, di
deflazione del contenzioso e di celere acquisiziabidributi, ove disancorati dalla specificita
delle posizioni fiscali interessate dal procedineedi accertamento con adesione e da una
puntuale valutazione di merito del contesto”

% Seppure non siano mancati in giurisprudenza isdlantativi di anticipare il
perfezionamento al momento della sottoscrizione €ss., 6 marzo 2009, n. 5571), su cui si &
espresso in senso critico, tra gli altri, MARELLQ E perfezionamento dell'accertamento con
adesione e le conseguenze del mancato versament&iur. It., 2010, 5, il costante
insegnamento € nel senso che il versamento nomesgia una mera modalita esecutiva ma
elemento costitutivo della fattispecie (Cass., 2@gio 2012, n. 8628; Cass., 31 maggio 2013,
n. 13750).

87 Si tratta di una conseguenza necessitata in qliantos, comma 4, del decreto legislativo
n. 218/1997 ricollega in maniera inequivoca la fiardi efficacia dell'avviso di accertamento o
di rettifica al perfezionamento della definizionec®é, all’avvenuto versamento degli importi

dovuti.
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2.2 Caratteristiche strutturali e inquadramento taco dell’istituto a

partire dai suoi antecedenti storici.

Sotto il profilo strutturale, l'attuale previsioneontenuta nell’art. 7 del
decreto citato, secondo cui I'adesione sfocia relkazione di un atto in duplice
esemplare sottoscritto da entrambe le parti, lgzochi spazi alla ricostruzione
della fattispecie in termini unilaterali, deponeruattosto ed in termini espliciti
per la sua riconduzione allambito degli atti béliatli, di cui € pero discusso
'inquadramento in termini privatistici e contradtuo pubblicistici.

Per il vero, il tema della natura giuridica deltactamento con adesione ed
il relativo dibattito dottrinale ripropone in chiavmoderna la disputa che ha
attraversato il secolo scorso con riferimento aduis che hanno costituito
I'archetipo di quello oggetto di indagine.

Nel nostro ordinamento [lesistenza di figure cheevedono la
partecipazione del contribuente alla determinazide#imponibile lungi dal
costituire una novita del panorama giuridico deufiimi anni ha origini quanto
mai risalenfi®, tanto che il primo esempio di tal genere puo ifaisalire
addirittura al R.D. 24 agosto 1877, n. 4021, rezdhtesto unico delle leggi

d'imposta sui redditi della ricchezza mobBfle In termini decisamente piu

8 Per una puntuale ricostruzione storica si vedaedtia dottrina recente, MARELLO E.,
L’accertamento con adesion&orino, 2000, 24; FERRI FL’accertamento con adesione del
contribuente: evoluzione storican Riv. dir. fin. sc. fin 2000, 665 (parte 1) e 2001, 62 (parte
II); VERSIGLIONI M., Accordo e disposizione nel diritto tributario. Cdbtto allo studio
dell’'accertamento con adesione e della conciliagigiudiziale Milano, 2001, 49.

8 || relativo art. 40 faceva riferimento a “sommerdildito netto che siano concordate coi
contribuenti”; il successivo art. 43, volto a diiare i poteri delle Commissioni di prima
istanza, veniva comunemente interpretato nel sehsole stesse avrebbero potuto non solo
aumentare i redditi accertati dall'ufficio, ma anachettificare quelli concordati con i

contribuenti.
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sistematicl’ erano gia le norme contenute nel R.D. 11 lugli®719n. 560
(regolamento per l'imposta di ricchezza mobile)cui art. 81 decretava, ad
esempio, che&‘quando l'agente concordi con il contribuente lensme dei
redditi, fa constatare dell’accordo mediante diafsizione tassativa, datata e
sottoscritta da entrambi a pena di nullitaimentre I'art. 107 riconosceva come
“definitivamente accertati ... i redditi concordatafi possessori e I'agente”

In tale fase storica, sebbene disseminate in innenvoé testi normativi, le
disposizioni concernenti il “concordato” abbrac@ae tanto le imposte dirette
che quelle indirett® fino ad estendersi ai tributi locali ex art. 298 @.U. per la

finanza locale.

% |n realta tale corpo normativo contemplava dudirdis modalita attraverso le quali il
contribuente sarebbe potuto intervenire nell’agivd’imposizione. Oltre al concordato in senso
stretto, attraverso il quale si perveniva ad uroede sul valore da assoggettare ad imposta, la
cui disciplina era contenuta nel richiamato art.e8d¢he trovava ingresso successivamente alla
notifica dell'accertamento, il regolamento preveaeill’art. 77 anche la preventiva adesione del
contribuente alla rettifica dell'ufficio che si ¢otava in un momento anteriore alla
comunicazione dell’avviso di accertamento.

21n particolare, in forza dell'art. 26 del R.D. 8&embre1923, n. 3062, la disciplina dettata
in tema di ricchezza mobile si rendeva applicadiehe all'imposta complementare progressiva
sul reddito. L’art. 41 del R.D. 30 dicembre 19233869, in materia di registro e I'art. 44 del
R.D. 30 dicembre 1923, n. 3270, relativamenterafibsta sulle successioni, stabilivano, dal
canto loro, che, fino alla decisione della Comnaissitributaria, il “valore da sottoporsi a tassa”
poteva essere fissato “di concerto tra 'amministnae ed il contribuente”. Analogamente l'art.
14 del R.D.L. 7 agosto 1936, n. 1639, consentiViaudiici del registro, nell'accertamento delle
imposte sui trasferimenti della ricchezza, di “ocomuiare coi contribuenti, senza limiti di
somma, i valori imponibili”. Analoghe disposizioarano dettate dai decreti n. 469/1946 e n.

799/1948 disciplinanti 'imposta generale sull’eé, nonché in tema di contributi di miglioria.
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E’ ben evidente come ci si trovasse innanzi ad waedtp caratterizzato da
eccessiva frammentarieta e dalla mancanza di ener@k principale da cui poter
trarre, almeno nelle sue linee essenziali, unapdisa comune del concordato.
In questa incertezza era disputato, in dottrinaiwigprudenza, se ad esso
dovesse riconoscersi natura negoziale ovvero divedimento unilaterale cui il
contribuente prestava la propria adesine

L'orientamento dominante era incline a ricostruirfo chiave negoziale,
distinguendosi, poi, tra quanti ravvisavano in agsa vera e propria transazione,
sul rilievo che fosse il risultato di una trattaiintercorsa tra amministrazione e
contribuente, e quanti, invece, ritenevano corssgtein un negozio di
accertamento.

Un significativo cambiamento si registro nel codmlla meta degli anni
cinquanta del secolo scorso dapprima con la leggenhaio 1956, n. 1 (meglio
nota come Legge Tremelloni) e, quindi, in virtul@eltrata in vigore del T.U.
imposte dirette adottato con il D.P.R. 29 genn&©68l n. 645.

Secondo una lettura condivisa tra gli studfbsali provvedimenti, nati allo
scopo di porre un freno ad una prassi piuttostaneidta nel ricorso allo
strumento, tanto da diventare causa di sperequiaziomte di diffuse illegalitd,

segnano una presa di posizione del legislatoreadalella tesi pubblicistica che

%2 per una compiuta disamina delle varie tesi affdesi al dibattito dell'epoca, si rinvia
allampia analisi contenuta in VERSIGLIONI MAccordo e disposizione nel diritto tributario
op. cit.,, 55 e ss..

% MOSCATELLI M.T., Moduli consensuali e istituti negoziali nell’attiaze della norma
tributaria, Milano, 2007, 158; VERSIGLIONI MAccordo e disposizione nel diritto tributario
cit. 55; NAPOLI A., Sull'indisponibilita dell'obbligazione tributarialia luce delle piu recenti
innovazioni legislative penali e fiscali, Fisc2003, 40, 6295.

% Nonostante le distorsioni registrate, si optdiperantenimento dello strumento in quanto
si era rivelato utile alla riduzione dell’arretragiarantendo la funzionalita della macchina
amministrativa, cfr., in tal senso, COCIVERA Epncordato tributario in Enc. dir, VIII,
Milano, 1961, 525.
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si manifesta anzitutto nell’abbandono del termigeritordato®, in luogo del
quale si prende a parlare di “adesione del corgntel e di “definizione

dell’'accertamento”, e nell’eliminazione di ognieifimento all’ "accordo”.

Seppure la nuova disciplina non interveniva a @elie il procedimento
finalizzato all'adesione o a dissipare i dubbi #milvi che si erano posti,
comunque segnava una discontinuita rispetto alapagser alcune modifiche
apportate in punto di regolamentazione dellistituLe stesse, unitamente al
mutamento terminologico, determinarono gradualméiatgandono della tesi
transattiva a favore dellinquadramento in termipubblicistici, quale
provvedimento d’'imposizione, dunque unilaterale, onpanante
del’Amministrazione finanziarf&.

Determinanti in tal senso furono gli argomenti de#li da alcune
disposizioni di nuova introduzione. In primo luogsi pensi all'avvenuto
riconoscimento della possibilita per ['ufficio dirqredere alla rettifica o
all'integrazione dell'accertamento, nonostante a gcquisita adesione del

contribuente, in caso di sopravvenuta conosceneaddii elementy’.

% Nei lavori parlamentari che accompagnarono il vatella Legge Tremelloni
I'eliminazione del termine concordato viene espaasmte spiegata con I'esigenza di escludere
che la determinazione dell'imponibile potesse adergirsi suscettibile di costituire materia per
transazioni con il contribuente.

% Sj veda, ALLORIO E.-PAGLIARO A.Concordato tributarigin Nss. Dig. It, Ill, Torino,
1959, 990.

% Lart. 3, comma 1, della legge 5 gennaio 1956],rdisponeva al riguardo che “in ogni
caso, e ancorché sia intervenuta la dichiarazioegigta dall’art. 81 del regio decreto 11 luglio
1907, n. 560, gli accertamenti possono essererattey modificati, in base alla sopravvenuta
conoscenza di nuovi elementi, senza obbligo di gmtva contestazione al contribuente,
mediante notificazione di nuovo accertameniale norma e stata ripresa, quanto al contenuto,

dall'art. 35, comma 1, del Testo unico delle leggie imposte dirette 29 gennaio 1958, n. 645.
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Altro aspetto qualificante fu I'esplicita previsierdell'obbligo, sancito a
pena di nullita, che nell'atto di accertamento éwesesposti analiticamente gli
elementi ed i motivi attraverso cui si era pervenalla determinazione
dell'imponibile® al precipuo scopo di escludere che la determinazidella
pretesa potesse essere il frutto di una “concessiomla parte
dell’amministrazione.

Ed ancora, la previsione dell’obbligo per I'uffiéfodi procedere ad un
nuovo accertamento, in caso di nullita dell'atto aflesione, chiaramente
indicativo della natura autoritativa dell’atto.

All'inquadramento dell’istituto come atto unilatégadi accertamento
dellamministrazione finanziaria, al quale il cabtrente prestava la propria
adesion¥’ si contrapponeva altra impostazione che ricon@saglo stesso

natura di contratto pubbli¢d.

% Lart. 4 della legge n. 1/1956, successivamendsfiiso all'art. 34 T.u.i.d del 1958,
stabiliva che “se I'accertamento si conclude caud’sione del contribuente, la dichiarazione
prevista dall’art. 81 del regio decreto 11 lugli@0Z, n. 560 deve contenere, a pena di nullita,
l'indicazione della dichiarazione del contribuemtecui si riferisce, della fonte produttiva del
reddito, nonché degli elementi in base ai quataéosdeterminato 'ammontare imponibile”.

% Sancito dall'art. 4, comma 2, della legge n. 16.@5ripreso dall’art. 34 T.u.i.d. a norma
del quale “La declaratoria della nullita, previsdal primo comma, (...) deve essere richiesta
dal contribuente o dall'ufficio - rispettivamengéntro sessanta giorni dalla data dell'atto ed
entro il 31 dicembre del secondo anno solauecessivo - mediante ricorso alla
commissione tributaria di primo grado. L'ufficiow#e provvedere al nuovo accertamento entro
novanta giorni da quello in cui la pronuncia dilité & divenuta definitiva”.

1% |n particolare, GIANNINI A.D.,Istituzioni di diritto tributariq Milano, 1956, 175,
afferma che'le due volonta (quella dell'amministrazione e daetlel contribuente) non si
fondano in una comune volonta contrattuale, la qudiventi la fonte autonoma, e sia pure
sussidiaria, delle reciproche obbligazioni dellergfpama restino giuridicamente distinte,
essendo 'una esplicazione di un potere e dandoadtun provvedimento, I'altra formando la
condizione perché quel provvedimento possa essea@ao, in quel momento e con gli effetti

indicati”.
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Mentre ferveva il dibattito in ordine alla sua matwiuridica, in occasione
dellepocale riforma tributaria degli anni settgntéistituto fu espunto
dall’'ordinamento con riferimento alle imposte sedditi e all'lva, mentre si
continuo a farvi ricorso in relazione allimposta régistro, allimposta sulle
successioni e donazioni e all'lnvifi

A segnare le sorti del concordato fu non tanabusd® invalso nella
prassi, che aveva sovente portato alla commissioneciti, ma, soprattutto, i
nuovi principi ed istituti introdotti con la leggeottobre 1971, n. 825, di delega
per la riforma tributaria, che prevedevano, trétriba la determinazione analitica
del reddito, la tenuta obbligatoria delle scrittaomtabili, I'obbligo generalizzato
di presentazione della dichiarazione. Si trattaxagdentemente di regole che si
ponevano in aperta rottura rispetto al passatbeensal si conciliavano con il
concordato, in mancanza di una sua puntuale disaigbrocedimentale. La

perdurante vigenza in materia di tributi indireittivece, ben poteva spiegarsi alla

191 Fautori di questa impostazione furono, ad esenBERLIRI A., Corso istituzionale di
diritto tributario, Milano,1965, 228, e VIRGA PContratto — Diritto amministrativo a) Teoria
generale del contratto di diritto pubblicon Enc. dir., IX, Milano, 1961.

192 Anche in tali residui ambiti applicativi I'istitotsarebbe poi scomparso in via definitiva
con I'emanazione dei testi unici in materia di istaadi registro (D.P.R. 26 aprile 1986, n. 131)
e di imposta sulle successioni e donazioni (D. Bdsottobre 1990, n. 346). La soppressione in
parola ebbe effetti anche per I'lnvim posto chadamativa di riferimento, contenuta nel D.P.R.
n. 643/1972, faceva rinvio (art. 31), quanto agpetti non espressamente disciplinati, proprio
alle imposte citate.

193 |n tal senso, si esprimeva la relazione di maggipa della VI Commissione permanente
del Senato infributi, 1970, 186. DE MITA E.Profili storici e costituzionali del concordato
tributario, in Interesse fiscale e tutela del contribuerlano, 2006, 294 individua nell’'uso
improprio dell’istituto, tale da determinare sitiaa# di arbitrio e di sperequazione tra i

contribuenti, la ragione della sua soppressione.

54



luce degli innegabili margini valutativi insiti Haldeterminazione di valore dei
beni.

A quasi due decenni dalla sua scomparsa in matenmaposizione diretta e
con riguardo all'lva, si e assistito alla reintrachne dell’istituto ad opera
dell'art. 2-bis, del decreto legge n. 564/1494

In questa prima configurazione, lo stesso si canatava per alcune
limitazioni, sia sotto il profilo procedimentale e&hn riferimento agli aspetti
suscettibili di formare oggetto dell’adesione. Lafidizione poteva infatti
riguardare soltanto peculiari elementi dell’acoerato — quali I'esistenza, la
stima, I'inerenza dei componenti del reddito d’iega e di lavoro autonomo, e,
piu in generale la determinazione quantitativa'idgbionibile in dipendenza della
soluzione di questioni di fattd — ed era normalmente attivabile solo dall’ufficio
dopo I'avvenuta notifica dell’atto impositivo.

Infine, con il decreto legislativo n. 218 del 199%ccertamento con
adesione ha acquisito l'attuale conformazione,ggtndosi a strumento di
carattere generale.

In concomitanza con la nuova disciplina si € nuowate imposta
all'attenzione degli studiosi la problematica irmgeela sua natura giuridica.

La ricostruzione in chiave contrattuale e, in mafare, transattiva, che era
stata recessiva nell'ultima fase di vita dell'istd, ha conosciuto un nuovo

vigore, raccogliendo ampi consefi8i

104 Convertito, con modificazioni, dalla legge 30 nmize 1994, n. 656.

195 Cosi BATISTONI FERRARA F.Accertamento con adesignm Enc. Dir. Agg, I,
Milano, 1998, 22 ¢ ’evoluzione del quadro normativm AA.VV., Adesione, conciliazione ed
autotutelaa cura di M. Poggioli, Padova, 2007, 22 ss..

1% Tra i principali fautori di questo filone interpagivo, si possono annoverare,
BATISTONI FERRARA F., Accertamento con adesigneop. cit., 27; RUSSO P.,
Indisponibilita del tributg op. cit., 93 e ss.; GAFFURI G.FConcordato tributario in Dig.
disc. priv., sez. commlll, Torino, 1988, 289 e ss.; STEVANATO Dstanza di adesione,
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Gli elementi a tal fine valorizzati attengono alofio strutturale
dellistituto, alla forma dell'atto, al suo regimei perfezionamento ed alle
conseguenze in caso di mancata definizione perades

In particolare, sul piano formale si rileva chectartamento in parola e
destinato a sfociare in un atto a carattere unitarbilaterale, in quanto se ne
prevede la sottoscrizione di entrambe le parti.qual cosa obbligherebbe a
ritenere «sesi vuole rispettare il significato proprio delle de... che l'atto
medesimo esprima un accordo tra Amministrazionengribuentes"".

Viene quindi evidenziato che, avendo ricollegato lagge |l
perfezionamento della fattispecie al versament@atée del contribuente degli
importi dovuti (art. 9), in mancanza dello stessEw\iso eventualmente gia
notificato rimane efficace (arg. ex art. 6, comnaoxvero l'ufficio mantiene
pienezza di poteri quanto allimposta da pretendéaée conclusione, affermano
I sostenitori dell'impostazione transattiva, seuddato, ricorda la risoluzione per
inadempimento di cui all'art. 1976 c.c., dall’altganconciliabile con I'avversata
tesi secondo cui listituto sarebbe destinato aiferl’'esatta determinazione del
tributo, poiché se cosi fosse dovrebbe essere agumeumantenuta ferma, cosa
che non si verifica, la quantificazione raggiuntasede di adesione, ancorche

non perfezionaf&®.

mancato accordo e immediata ripresa del termine peorrere: considerazioni critichein
Rass. trib, 2000, 654.

197 Cosi, BATISTONI FERRARA F.Accertamento con adesiqrap. cit., 26.

198 Rilevano tale incongruenza, RUSSO mlisponibilitd op. cit., 95 e BATISTONI
FERRARA F.,Accertamento con adesignep. cit., 26. Quest'ultimo, in particolare, osser
che “se il legislatore reagisce all'inadempimento ...... negrendo l'efficacia dell'atto di
accertamento unilaterale in precedenza notificatda pienezza dei poteri di accertamento in
capo all'ufficio, in nessun modo vincolato dallateteninazione espressa nell'atto di
accertamento con adesione) cio significa che iliskatpore medesimo presuppone che
I'ammontare del tributo dovuto possa essere divedso quello risultante dall'atto di

accertamento con adesione, ossia che la deternunazlel tributo possa avvenire in misura
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Il carattere intangibile dell'adesione perfezionataonosciuto sia pure
con dei limiti dall'art. 2, comma 3, del decretoemne poi ritenuto in linea con
una definizione del rapporto impositivo che avvenga stralcio e
transazione®"”.

Ora, nessun dubbio pud nutrirsi sul fatto che aeflertamento con
adesione il contraddittorio e I'accordo siano eletheon solo qualificanti, ma
costitutivi della fattispecie che ha una chiararamazione bilaterale, tuttavia, cio
non impone né implica la ricostruzione in termikicassariamente negoziali e,
nella specie, transattivi.

Avverso tale qualificazione si ritiene che militimbversi e convergenti
argomenti.

In primo luogo, manca nei soggetti coinvolti quetiasizione paritaria,
almeno dal punto di vista giuridico, costituentpriégsupposto del contratto.

La potesta tributaria, di cui l'ufficio e investjt® espressiva di una
funzione vincolata, caratterizzata dalla doverositiaalla quale e estranea, per
definizione, la liberta giuridica che connota ine¢@utonomia privat2°

Non € un caso, da questo punto di vista, che lacipfiisa

dell’'accertamento con adesione imponga (art. 7)ecetamento indefettibile la

minore di quello astrattamente dovuto, il che ndrped spiegare se non nell'ottica della
possibile concessione al contribuente di un quatdi@uono» sull'imposta”

199 Cosi, RUSSO PlIndisponibilita del tributo op. cit., 99.

19 STIPO M.,L'accertamento con adesione del contribuente exy®.119 giugno 1997, n.
218, nel quadro generale delle obbligazioni di ttiri pubblico e il problema della natura
giuridica, in Rass. Tributaria1998, 5, 1231 evidenzia cliecontratto presuppone in genere
la giuridicamente libera valutazione e percio lidiea posizione di chi da e di chi riceve (é
l'uguaglianza giuridica, presupposto del contraitf) agevole osservare che nell'obbligazione
tributaria e, piu segnatamente, nel cosiddetto aereento con adesione del contribuente, che
ci occupa, manca quell'uguaglianza di libera vahitane che permette la fusione autonoma di

guelle volonta in un contratto”.
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motivazione laddove, invece, I'esternazione deiivn@t irrilevante nei contratti
di diritto privatd**.

Non si rinviene, poi, nella disciplina dellistitualcun indice concreto che
autorizzi l'ufficio all’esercizio di poteri dispasvi rispetto allimposta, né alle
parti € consentito predisporre un autonomo regatamndi interessi essendo gli
effetti della fattispecie compiutamente stabiliild legge?

Alla stregua di tali rilievi l'inquadramento pubbistico appare piu
rispondente all’effettivo atteggiarsi dellistitutche, in definitiva, rappresenta
una particolare modalita di esercizio della funeiomccertativa caratterizzata
dall’apporto in chiave collaborativa del contribten

All'accertamento con adesione, dunque, sembra padssaoscersi la
natura di atto consensuale, alternativo sia alratintche al provvedimento in cui
si estrinseca I'azione unilaterale dellamministoae, attraverso cui si perviene
alla corretta determinazione del presupposto intposiin relazione alla
fattispecie concretd®

Il campo elettivo di applicazione dell’accertameotm adesione €, quindi,
costituito dalle situazioni controverse in ordinke aquali, essendo possibili
diverse prospettazioni, tutte ugualmente sostenikalvvio del dialogo con il
contribuente si rileva maggiormente proficuo sia l[fgventuale acquisizione di

elementi significativi non emersi in sede istrutiprsia per evitare successive

1 Cfr. COMELLI A., Poteri e atti nellimposizione tributaria - Contrito allo studio degli
schemi giuridici dell'accertament®adova, 2012, 537.

112 Cosi, MOSCATELLI M.T.,La patologia delle definizioni consensuali dellgpiste in
AA.VV., Autorita e consenso nel diritto tributarebcura di S. La Rosa, Milano, 2007, 325.

113 per linquadramento dell'istituto tra i moduli censuali di esercizio dell’azione
amministrativa, cfr. FANTOZZI A.Jl diritto tributario, Torino, 2003, 476; GALLO F.La
natura giuridica dell’accertamento con adesiona AA.VV., Adesione, conciliazione ed
autotutelaa cura di M. Poggioli, Padova, 2007, 69 ss.; MOSERLI M.T., La patologia delle
definizionj op. cit., 321.
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contestazioni che, per il fatto di appuntarsi sesoni opinabili, sarebbero
pressoché scontate quanto alla loro proposizioree han anche relativamente
all'esito.

La mancata considerazione, a livello legislativo, pdrametri e limiti
attraverso cui individuare, in via oggettiva e m@&dminata, le situazioni
definibili in via consensuale non puo, infatti, urce a riteneresic et simpliciter
che tutte le fattispecie possano venire in riliaiofini dell’adesione, né che
'ampio margine riconosciuto all’amministrazione amdine all’attivazione del

procedimentt™ possa tradursi nel riconoscimento, in capo akssst, di una

14 E' noto che il decreto legislativo n. 218/1997ve@e due distinti canali di attivazione del
procedimento, liniziativa dell’'ufficio (art. 5, ecoma 1) e quella del contribuente (art. 6).
Tuttavia, mentre con riferimento a questa secormidesi il legislatore ha enucleato le
circostanze in presenza delle quali il contribuentegittimato alla presentazione all’ufficio di
apposita istanza in carta libera, individuandol#axwenuta esecuzione nei suoi confronti di
accessi, ispezioni o verifiche (comma 1) ovverdanebtifica di un avviso di accertamento o di
rettifica, non preceduto dall'invito di cui allatas (comma 2), con riguardo all'iniziativa
pubblica nulla dispone in ordine alle situazionidni procedere alla notifica dell’invito al
contraddittorio.

Sul punto é assolutamente pacifica in dottrinawigprudenza la tesi per cui la scelta di
notificare l'invito sia lasciata alla libera valatane dell’'ufficio, salve naturalmente le ipotasi i
Ccui sia la stessa legge a sancirne I'obbligatgrieténe nel caso di accertamento basato sugli
studi di settoreexart. 10, co. dis, della legge n. 146/1998. Negli altri casi, qujHdimancata
instaurazione del contraddittorio non determina g procedimento in grado di riverberarsi
sull’avviso di accertamento.

Secondo il costante orientamento del giudice dittlegta I'invito al contraddittorio non
costituisce per I'Ufficio "un obbligo ma una meicdlta da esercitarsi in relazione ad una
valutazione discrezionale del carattere di dedsigegli elementi posti a base dell'accertamento
e di evitare la contestazione in sede giurispruidégiz(Cass., sez. trib., ord. 5 dicembre 2012,
n. 21760; in senso conforme Cass., sez. trib.,28dlicembre 2011, n. 29127, Cass., SS.UU.,
17 febbraio 2010, n. 3676).
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liberta di iniziativa, anche rispetto ad ipotesidai non sussistono margini di
incertezza in ordine alla pretesa.

Diversamente argomentando ci troveremmo dinanziraistituto che, nella
misura in cui attribuisce all’amministrazione firzgaria il potere di definire in
adesione il tributo senza preclusioni di sortajréinbe per porsi in stridente
contrasto con i fondamentali principi costituziordglla materia rappresentando
unvulnusagli art. 3, 23 e 53 della Costituzione.

Su tali posizioni €, da tempo, attestata anche tifmmstrazione finanziaria
la quale, nel fornire indicazioni operativé ha evidenziato che gli Uffici nel
dare impulso ai procedimenti di adesione dovranoonoscere una rilevanza
prioritaria a quelle posizioni interessate dalllaggzione di metodologie
induttive di accertamento e dalla presenza di etmeuscettibili di
apprezzamento valutativo. Cio in quanto per sifaifiispecie il procedimento di
adesione in contraddittorio viene a configurarsialgusbocco fisiologico,
consentendo una piu fondata e ragionevole "misurazione” del SuEposto
impositivo che tenga conto degli elementi di validae offerti dal
contribuente» Analogamente, si avverte, il contraddittorio puwdilmente
estrinsecarsi nei casi in cui e disputata la rexaxa di nozioni rispetto alle quali,
residuando margini di apprezzamento dell’ufficiGgpporto conoscitivo del
contribuente puo rivelarsi essenziale.

Di converso, va sicuramente negata la possibilittovare il procedimento
di adesione sia in presenza di rilievi privi di flatezza, la cui insussistenza € gia
valutabile dall’ente impositore in base ad elemeotnoscitivi in suo possesso
ovvero acquisibili attraverso l'ulteriore attivitgtruttoria, sia nel caso in cui

I'obbligazione tributaria si presenti certa neiiselementi fattuali e giuridict®.

15 Cfr. Circ. 8 agosto 1997, n. 235/E Ministero délieanze.
% In tal senso, si veda MOSCATELLI M.TModuli consensuali e istituti negoziali

nell'attuazione della norma tributariaVilano, 2007, 171.
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In questa seconda ipotesi € evidente che la ricdicana soluzione
“concordata” con il contribuente, postulandosi iena validita della pretesa e la
correttezza della sua misura, si sostanzierebbeanllegittima e non consentita
rinuncia all'acquisizione del prelievo, costituerdetutti gli effetti un atto di
disposizione del credito tributario.

Tutt'al contrario, invece, la prima delle situaziomescritte deve
correttamente essere riportata nell’alveo applicatiel’autotuteld'’.

In presenza, cioe, di ipotesi di illegittimita tiao parziale dell’atto di
accertamento diventa doveroso per I'amministraziobt@nare sulla propria

precedente determinazione annullan8lan tutto o in partesecondo la

17| 'espressa previsione in campo tributario detbauela, da intendersi come potere di
annullamento degli atti riconosciuti illegittimii & avuta con l'art. 68, comma 1, del D.P.R. 27
marzo 1992, n. 287 alla cui stregua gli uffici, vealil formarsi del giudicato, potevano
“procedere all’annullamento totale o parziale deippi atti riconosciuti illegittimi o infondati
con provvedimento motivato, da comunicarsi al desério dell'atto”. Successivamente il
legislatore € intervenuto a dettare le disposizmocedimentali dapprima con l'art. 2-quater del
D.L. 30 settembre 1994, n. 564, e, quindi, con @ecministeriale n. 37 dell'11 febbraio 1997,
recante il "Regolamento recante norme relativesalcizio del potere di autotutela da parte
degli organi dell’Amministrazione finanziaria".

18 | 'autotutela tributaria presenta peculiari caratthe non ne consentono una piena
assimilazione a quella amministrativa. Limitandasiichiamare i principali tratti differenziali
deve rilevarsi la natura ablatoria degli atti ttdmii cui si accompagna l'inesistenza di soggetti
controinteressati all’annullamento; linconfigurkdi di interessi pubblici secondari che
possono giustificare il mantenimento di un atto monforme alla legge; il carattere vincolato
dell'azione dell'lamministrazione finanziaria; la vdwosita dell’annullamento in ossequio al
principio di capacita contributiva. Tutti questitttai fanno si che in ambito tributario,
diversamente dal diritto amministrativo in cui €eszio del potere di annullamento é
subordinato all'illegittimita dell'atto e all'esistza di un interesse pubblico specifico ed attuale
alla rimozione del provvedimento, il suo esercizémsegue una volta constatata l'illegittimita
del provvedimento, non potendosi individuare irdsrela ponderare diversi dal ripristino della

legalita violata. L'interesse pubblico rilevanteodo quello alla rimozione dell'atto.
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disciplina dettata dall’articolo 2-quater del de¢oréegge 30 settembre 1994, n.
564 e dal relativo regolamento di attuazione apgi@won decreto ministeriale
11 febbraio 1997, n. 37.

A ben guardare, gli istituti dell’accertamento amesione e dell’autotutela
possono non di rado venire contestualmente invali€. Tuttavia, la situazione
che piu frequentemente € destinata a verificarsioa gia quella innanzi
esemplificativamente prefigurata, in cui cioé siad@io alla collaborazione con
il contribuente in presenza di un atto palesemdlggittimo, quanto piuttosto
quella in cui il vizio dell’atto, prima non rilevat emerga proprio ed in
conseguenza dell'instaurato contraddittorio cotoihtribuente. E’ ben possibile,
infatti, che in tale sede questi eccepisca liltegiita o l'infondatezza del
recupero che, ove riconosciuta dall'ufficio, dovpartare ai consequenziali
provvedimenti di rimoziong&® in ossequio a principi di legalita dell'imposiz®n
di capacita contributiva, di imparzialita, traspaa e correttezza dedjere
amministrativo.

Alla stregua delle precedenti argomentazioni dewncludersi che,

nonostante la mancanza a livello normativo di quadgia indicazione in ordine

9 syl diverso ambito applicativo dell’accertamento adesione e dell’autotutela si vedano,
STEVANATO D., L'autotutela del’amministrazione finanziaria. L'anllamento d'ufficio a
favore del contribuentdPadova, 1996, 208; BUSCEMA Ajfferenza tra autotutela tributaria
e accertamento con adesiomeAzienditalia - Fin. e Trih 2010, 12, 468.

120 gylla necessita di dare rigorosa e diversificmialieazione agli istituti del’autotutela e
dell’'accertamento con adesione da parte degli Ufffc. Agenzia delle Entrate, Circ. 28 giugno
2001, n. 65/E; Ministero delle Finanze, Circ. 8 tgdl997, n. 235/E. Nel primo dei richiamati
documenti di prassi si legge cheei procedimenti di definizione devono essere ¢amgente
individuate le fattispecie ricorrenti in relaziomdle motivazioni addotte dal contribuente e
conseguentemente adottati i provvedimenti di atetdunei casi previsti dalla legge; di questi
ultimi sara dato atto nell’eventuale procedimeritoahtraddittorio con il contribuente, qualora
comunque instaurato con riferimento ad ulteriopeds dell’avviso di accertamento suscettibili

di definizione ai sensi della legge n. 218 del 1997
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ai criteri di individuazione delle fattispecie sa#tili di essere accertate in
contraddittorio, la procedura in esame incontradivlimiti che impediscono di
potervi ricorrere indiscriminatamente ogni qualaddi tratti di attuare il prelievo
tributario.

Se contenuto entro i confini che si é cercato alidiare, ovverosia quando
si pongano rispetto alla fattispecie concreta gomesti incertezza applicativa
delle norme di riferimento, I'accertamento con agl@s non solleva problemi di
compatibilita con i principi costituzionali della ateria. Ed anzi, lungi dal
costituire una forma di disposizione dell’obbligaze tributaria rappresenta lo
strumento che permette meglio di ogni altro di parke ad una ricostruzione
dell'imponibile piu fedele ed aderente alla realta.collaborazione dialettica tra
amministrazione e contribuente, consentendo dodtme nel procedimento
impositivo qualificati apporti conoscitivi, consenuna misurazione dei fatti
economici piu precisa ed, in ultima analisi, corelued una imposizione
veramente conforme all’effettiva capacita contrbatin ossequio al dettato
costituzionale racchiuso nell’art. 53 della Cogidme.

Attraverso il contraddittorio, che costituisce uldro su cui € imperniata la
disciplina dell'istituto, lI'amministrazione € in ago di prendere in
considerazionexogni elemento eventualmente trascurato, non adeguente
valutato, ignorato oppure semplicemente non consaielle fasi precedenti del
procedimento’¥’ attraverso cui giungere ad una corretta deterritinaz

qualitativa e quantitativa dell'imponibif&.

2L MANCA M., Partecipazione del cittadino contribuente al proiceeinto amministrativo
tributario, inil Fisco, 2003, 186

122 |n quest'ottica, non potranno, chiaramente, oaiséitvalidi criteri di giudizio fatti e
circostanze estranee al congegno applicativo delittr, quali le condizioni economiche,
personali e familiari del contribuente; i rischirpelivelli occupazionali; la sopravvivenza

dell'impresa.
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3. L'adesione ai verbali di constatazione

Il corpusnormativo del decreto legislativo 19 giugno 1987218, recante
“Disposizioni in materia di accertamento con adesoe di conciliazione
giudiziale”, é stato, nel tempo, interessato da interventislatiyi volti
all'introduzione di nuovi istituti finalizzati adtomizzare I'attivita istruttoria
dellamministrazione e ad accelerare i tempi diimdeione della pretesa
tributaria®®

Attraverso il ricorso agli stessi, il contribuergeposto nella condizione di
definire la pretesa impositiva gia nella fase diagine, dal che consegue che la
“vertenza” che lo vede opposto allamministrazidimanziaria si conclude in
questi casi senza I'emissione di alcun atto impasit

L'istituto dell’adesione ai verbali di constataz&ff, la cui disciplina &

racchiusa all'art. 5-bf§°, faculta il contribuente alla definizione del rapip

123 |n particolare I'art. 83, comma 18, del D. L.11.2/2008, convertito, con modificazioni,
dalla legge n. 133/2008, “giustifica” I'inserimendell’istituto di cui all’art.5-bis “Allo scopo di
semplificare la gestione dei rapporti con 'Ammtirézione fiscale, ispirandoli a principi di
reciproco affidamento ed agevolando il contribuemidiante la compressione dei tempi di
definizione”.

24 || processo verbale previsto dall’art. 24 della.4/1929, “in base al quale le violazioni
delle norme contenute nelle leggi finanziarie sopastatate mediante il processo verbale di
constatazione”, € l'atto a contenuto dichiaratigottoscritto dagli organi investigativi e dal
contribuente, nel quale sono documentate le attigituttorie, le rilevazioni, le richieste fatte e
le risposte ricevute al e dal contribuente o chiglgpresenta, e i rilievi operati, durante I'atévi
investigativa in occasione di accessi, ispeziosiifiche. Pur avendo valore probatorio in ordine
a tutti i fatti emersi e ai documenti reperiti melrso della verifica, stante la sua natura di atto
endoprocedimentale non & autonomamente impugrdibé@zi alle Commissioni tributarie.

125 'art. 1, comma 637 della legge 23 dicembre 2014190, recantéDisposizioni per la
formazione del bilancio annuale e pluriennale deBtato” (c.d. legge di stabilita 2015) ha
disposto I'abrogazione dell'art. 5-bis. Tuttavibsuiccessivo comma 638 del medesimo articolo

ha espressamente previsto che listituto contintiogare applicazione ai processi verbali di
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prestando adesione ai processi verbali di constet@zrelativi a violazioni in
materia di imposte sui redditi e di imposta subvalaggiuntt’®, che consentano
I'emissione di accertamenti parziali.

L’istituto, che sicuramente e da farsi rientraré genusdegli “strumenti
deflativi del contenzioso”, presenta indubitab#intaggi tanto per il contribuente
che per ’Amministrazione finanziaria.

Per il primo, i benefi¢f’ riguardano I'abbattimento del carico sanzionatorio

essendo prevista la riduzione delle sanzioni angtmative tributarie ad un sesto

constatazione in materia di imposte sui redditi ienghosta sul valore aggiunto consegnati entro
il 31 dicembre 2015. Benché si tratti di una fortihadesione destinata a scomparire a breve, si
ritiene comunque proficua la relativa analisi si@onsiderazione dei residui spazi di perdurante
operativita, sia al fine di evidenziare gli aspdtiiferenziali rispetto all’accertamento con
adesione di cui € stato ritenuto spEcies.

Secondo la disposizione oggetto di soppressionecdiitribuente pud prestare adesione
anche ai verbali di constatazione in materia didstp sui redditi e di imposta sul valore
aggiunto redatti ai sensi dell'articolo 24 dellgge 7 gennaio 1929, n. 4, che consentano
I'emissione di accertamenti parziali previsti dalicolo 41-bis del decreto del Presidente della
Repubblica 29 settembre 1973, n. 600, e dall'ddidel, quarto comma, del decreto del
Presidente della Repubblica 26 ottobre 1972, n’ ¢&3. 5-bis, comma 1).

126 Con la circolare n. 55 del 17 settembre 2008, édzja delle Entrate ha chiarito che
'adesione puo avere ad oggetto anche limpostdonade sulle attivita produttive, le
addizionali regionali e comunali all'IRPEF, le imgte sostitutive dei redditi e, in ogni caso,
quelle per le quali sono applicabili le disposizionmateria di accertamento delle imposte sui
redditi, nonché i contributi previdenziali che vandeterminati nella dichiarazione dei redditi.
Sono, invece, esclusi limposta di registro, le astp ipotecaria e catastale, le imposte di
successione e di donazione, i tributi locali.

127 | e agevolazioni accordate dalla legge si spiegamoun’ottica premiale della
collaborazione prestata dal contribuente alla dafine nel modo piu celere ed efficiente
possibile del rapporto tributario, evitando la fadel contraddittorio concordatario ed

eventualmente il contenzioso tributario.
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del minimo edittal®® e la possibilita di rateizzare il pagamento detenme
dovute senza la prestazione di garalf2ié’.

Per ’Amministrazione, invece, il vantaggio e qoellella rapida definizione
dell'accertamento fondato sul processo verbale dnstatazione, avendo
acquisito in via preventiva I'assenso del contrittee unitamente alla piu celere
acquisizione di gettit™.

Nel caso di specie, quindi, il procedimento impwesitsi conclude con
'emanazione di un accertamento parziale nel gualeano integrale trasfusione
I rilievi contenuti nel processo verbale di constaine redatto a seguito delle
operazioni di verifica.

A differenza di quanto accade in sede di accertéoneon adesione, non e

dato rinvenire nella fattispecie analizzata unartggapazione” del contribuente

128 La misura delle sanzioni in caso di adesione atgsso verbale di constatazione & pari
alla meta di quella prevista per I'accertamento @desione. Pertanto, a seguito dell'incremento
della sanzione applicabile in caso di accertameatoadesione (art. 2, comma 5, del D.lgs. n.
218/1997, modificato dall'art. 1, comma 21, L. 1202010), la misura per I'adesione a pvc
passa da un ottavo a un sesto, con riguardo #gliedinibili emessi dal 1° febbraio 2011.

129 Con riferimento all’accertamento con adesione soloil D.L. 25 marzo 2010, n. 40, c.d.
“Decreto incentivi” & stato modificato I'art. 8, mmna 2, del D.Lgs. n. 218/1997, ammettendo la
rateizzazione non garantita solo per importi dofino a Euro 50.000,00. Successivamente, il
D.L. n. 98/2011, intervenendo nuovamente sul ciéato8, ha eliminato I'obbligo di prestazione
della garanzia in ogni caso, a prescindere dalBimapche si deve corrispondere

B9 ricorso all'istituto comporta effetti favorevaiinche sotto il profilo penale. Ed infatti, se
le violazioni contestate valgono ad integrare uelledattispecie di reato previste dal D.lgs. n.
74/2000, I'adesione al processo verbale consentevdcare la circostanza attenuante di cui
all'art. 13, mentre non esonera l'organo verificatdall’obbligo di denuncia sancito dall’art.

331 del c.p.p..

31 S rammenta, sul punto, che ai sensi del commallad. 5-bis, in caso di mancato
pagamento delle somme dovute, I'Ufficio dellAgemzdelle entrate provvede alla loro

iscrizione a ruolo a titolo definitivo ai sensi ketticolo 14 del D.P.R. 29 settembre 973, n. 602.
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idonea a contribuire, attraverso il rapporto diadet con '’Amministrazione
finanziaria, alla individuazione della base impdleibpiu aderente alla sua
capacita contributivia® .

Il contribuente, cui sia stato notificato il verbali constatazione, in realta, &
posto unicamente di fronte all’alternativa tra tattazione o meno delle
risultanze della verifica, senza alcuna possibditénterlocuzione in ordine alla
fondatezza dei recuperi effettuati, laddove nordoosi.

Non pare, sotto questo profilo, che possa fondatéangubitarsi di cio alla
luce del chiaro disposto normativo alla cui strefiaaesione di cui al comma 1
puo avere ad oggetto esclusivamente il contenutegiale del verbale di
constatazione”(comma 2). Il tenore letterale non consente dinoszere né
al’Amministrazione né al contribuente margini gipgezzamento concernenti i
rilievi dei verbalizzanti.

Tuttavia, in merito al concreto ambito di applicag dell'istituto é
necessario operare alcune precisazioni in relazbmpeofilo oggettivo, essendo
questo delimitato in duplice senso.

Ai sensi del comma 1 dell’art. 5-bis, infatti, ifbali di constatazione in
relazione ai quali si ammette I'adesione sono unarae quelli‘redatti ai sensi
dell’art. 24 della legge 7 gennaio 1929, n.,4’ale a dire quelli riguardanti la
constatazione di violazioni delle norme contenutéeggi finanziarie, e sempre

che“consentano I'emissione di accertamenti parZilprevisti dall'articolo 41-

132 |n tal senso, v. TOMA G.La discrezionalitd dell’azione amministrativa irmaito
tributario, Padova, 2012, 297; GRASSI &trumenti deflativi del contenzioso e partecipagion
del contribuentein il Fisco, 2008, 40, 7197.

133 Gli accertamenti parziali, in deroga al principilinicita e globalita dell’accertamento,
che imporrebbe di riversare nel provvedimento intpas tutte le conoscenze e risultanze
probatorie in possesso dell'ufficio, consentonosthibilire in via diretta e senza ulteriori
riscontri, sulla base di segnalazioni qualificaBdrdia di Finanza, pubbliche amministrazioni

ed enti pubblici, Anagrafe tributaria ecc.) I'esista di redditi imponibili non dichiarati, di

67



bis del decreto del Presidente della Repubblicasgfiembre 1973, n. 600, e
dall'articolo 54, quarto comma, del decreto del §idente della Repubblica 26
ottobre 1972, n. 633"

Dal combinato disposto di tali norme discende abespno formare oggetto
di adesione soltanto i contenuti dei processi Mertd@e si estrinsecano nella
contestazione di violazioni “sostanziali” alla natwa relativa ai settori
impositivi ricompresi nel perimetro dell’art. 5-bisientre restano fuori tanto le
violazioni c.d. formafi**, quanto ogni altro elemento contenuto nel processo
verbale di constatazione, come le segnalazionerchstanze ed elementi, non
ancora formalizzati nella constatazione di altrelazioni, rispetto ai quali si
rendono necessarie ulteriori attivita istruttotie

Individuato il contenuto “integrale” del processerbale cui il contribuente
puo aderire, dal punto di vista procedurale metteta di rilevare unicamente
I'esistenza di un limite temporale (trenta gioraild consegna del verbale) entro

cui il soggetto passivo pud manifestare tale iritere>".

deduzioni, detrazioni, esenzioni e agevolazioni sigettanti, di imposte o maggiori imposte non
versate, ovvero di lva non dichiarata o non vergatalmente o parzialmente, di detrazioni non
spettanti, anche in part€elemento caratterizzante tali accertamenti & denl@ possibilita per
I'Ufficio di emanare, entro i termini di decadenaa successivo atto impositivo, che pud
fondarsi anche su elementi gia acquisiti al momeetbemissione dell’accertamento parziale.

134 Sono da qualificarsi tali le violazioni a cui nérassociato il recupero di base imponibile
o d'imposta, né determinano I'applicazione di sanzcommisurate ad una maggiore imposta
accertata

135 Cfr. Agenzia delle Entrate, Circolare n. 55 dekg&ftembre 2008.

1% Non sono richieste particolari formule sacraméntgultando all’'uopo sufficiente la
semplice comunicazione, sottoscritta dal contribeien dal suo rappresentante, da effettuarsi
utilizzando I'apposito modello approvato con pradiveento del Direttore dell’Agenzia delle
Entrate, all’'Ufficio territorialmente competenterpleperiodo o i periodi d'imposta che possono

formare oggetto di definizione, nonché all'orgahe tia redatto il verbale.
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L'Ufficio, dal canto suo, una volta verificata laissistenza dei requisiti
formali e sostanziali della comunicazione, emette aito di definizion&’
dell'accertamento parziale, recante le indicazipréviste dallart. 7° del D.
Lgs. n. 218/1997, da notificarsi entro i 60 giorsuiccessivi alla data di
presentazione all’Ufficio da parte del contribuerdella comunicazione di
adesion&”,

All'esito della disamina della disciplina, 'opime inizialmente espressa in
ordine alla natura “non partecipativa” dell’istibunon pud che essere viepiu
confermata.

Di conseguenza, la tesi che, sulla base della cadione sistematica dello

strumento all'interno del D. Lgs. 218/1997, ritierte qualificarlo quale

137 A differenza di guanto accade nell’'accertamento adesione, che richiede ai fini del suo
perfezionamento il versamento delle somme dovutkelta prima rata entro 20 giorni dalla
redazione dell'atto, la definizione dell'accertartterparziale conseguente all’adesione ai
processi verbali, si perfeziona, indipendentemetdé successivo pagamento delle somme

dovute, con la notifica dell’atto di definizione.

3 |n forza di tale richiamo, l'atto di definizioneomseguente all'adesione al processo
verbale di constatazione deve contenere “gli eléingeta motivazione su cui la definizione si
fonda nonché la liquidazione delle maggiori imppdelle sanzioni e delle altre somme
eventualmente dovute, anche in forma rateale”. btivazione, come precisato dall’Agenzia
delle Entrate con la circolare n. 55/E 2208, sappresentata dalla intervenuta adesione, mentre
gli elementi saranno quelli costituenti oggetto laleliolazioni sostanziali constatate,
eventualmente emendati di errori materiali e dcaa, sulla base dei quali si provvede alla
liquidazione delle imposte ed altre somme dovufaadella definizione.

139 1n mancanza dei presupposti per I'adesione algssrverbale di constatazione, I'Ufficio

tributario comunica al contribuente il diniego @ffichizione.
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«particolare species caratterizzata dalla anticimae della adesionés’
dell’accertamento con adesione, si ritiene chepuassa trovare accoglimentd

Nelladesione ai verbali di constatazione non éodatvenire, in alcun
frangente della vicenda che porta all’emissionepdeVvedimento impositivo, un
solo momento in cui si riscontri un contraddittotria le “parti”.

Il consegnatario del processo verbale e posto mrehuna scelta che non
ammette soluzioni intermedie, accettare o menontenuto dell’atto.

Nella scansione procedimentale non vi sono spazil’pequisizione di
elementi valutativi apportati dal contribuente, aquéesti puo in alcun modo far
valere le proprie osservazioni rispetto ai riliesontenuti nel verbale di
constatazione che restano intangibili anche péidia.

Il quantumdi imposta che risulta dovuto a seguito dell’adesié quello
che emerge dai recuperi dei verificatori e cheoiitdbuente decide di accettare
sulla base di un’analisi costi-benefici, senza slaReammesso a interloquire sugli
stessi come accade in sede di accertamento coioeles

Se tutto cio e vero, € guanto mai arduo ravvisatale adesione una forma
di definizione schiettamente “concordata” del rappo accostabile
all'accertamento con adesione.

In realta, l'istituto in esame rappresenta una ritgéddi manifestazione del
potere impositivo alla quale rimane del tutto estea ogni connotazione di
consensualita e, conseguentemente, una questione didponibilita
dell'obbligazione tributaria non puo venire ineNo sotto alcun profilo.

A tali considerazioni deve poi aggiungersi chelanspecie, di nessuna
disposizione puo fondatamente parlarsi posto cht#ol’a cui il contribuente

presta adesione non promana neppure dal soggetestito del potere di

9 1n termini, Circolare n. 55/E del 2008 dell’Ageazelle Entrate.
I Tale linea di pensiero & sostenuta, sia pure iferimento all'istituto dell’adesione agli

inviti al contraddittorio, da TOMA GLa discrezionalita dell’azione amministrativeit., 305.
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imposizionestrictu sensunteso, essendo il verbale, come noto, atto diraat
endoprocedimental& espressione di poteri ispettivi e di indagineyrsientali al

successivo accertamento.

4. L'adesione agli inviti a compariré*

L'istituto dell’adesione all'invito a comparire,tiodotto nell’ordinamento a
brevissima distanza dall’adesione ai processi Viefharisponde alle medesime

esigenze a quello sottese.

142 Al riguardo, v. BETTI R.-VALENTE P.Strumenti deflativi del contenzioso e adesione a
pvc: profili critici, inil Fisco, 2012, 31, 4975, ove si osserva che la naturanmmte volontaria
del procedimento di adesione di cui all’art. 5-lilepotenzia fortemente ogni considerazione in
ordine alla natura del pvc (che diverrebbe “impragmnente” atto di contenuto impositivo) ed
alla carenza di strumenti di contraddittorio e difedel contribuente. In realtd, 'adesione si
configura come una sorta di acquiescenza alle geetmpositive, bilanciata solo dalla mitigata
applicazione delle sanzioni”

143 'art. 1, comma 637 della legge 23 dicembre 2014190, recantéDisposizioni per la
formazione del bilancio annuale e pluriennale deBtato” (c.d. legge di stabilita 2015) ha
disposto I'abrogazione delle disposizioni di cdiaat. 5, commi da 1-bis a 1-quinquies-bis del
decreto legislativo n. 218/1997, che recavanodaiplina dell’istituto.

Si evidenzia, peraltro, che le stesse sono destadhiapplicarsi, nel testo in vigore alla data
del 30 dicembre 2014, fino al 31 dicembre 2016 4gjtatto della proroga disposta dall'art. 2,
comma 2, lett. a) del decreto-legge 30 settembi® 20 15.

144 'art. 27, comma 1, lettera b) del decreto leg§endvembre 2008, n. 185Recante
misure urgenti per il sostegno a famiglie, lavooaccupazione e impresa e per ridisegnare in
funzione anti-crisi il quadro strategico nazional&€bnvertito, con modificazioni, dalla legge 28
gennaio 2009, n. 2, ha previsto I'inserimento r@po dell’'art. 5 del D. L. n. 218/1997 dei
commi da lbisa 1quinquiesdisciplinanti il nuovo istituto della “definiziongell’accertamento
mediante adesione ai contenuti dell'invito al cadtlittorio”, ai fini delle imposte sui redditi e
dell'lVA.
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Lo strumento consente al contribuente di prestaesiane al contenuto
integrale dell'invito a comparire beneficiandotah modo, del medesimo regime
premiale stabilito per I'adesione ai processi viidiaconstataziont”.

In concomitanza con la previsione dellistituto, eclrappresenta una
ulteriore ipotesi di definizione della pretesa utdwia in fase istruttoria
anteriormente all’emanazione del provvedimento rtato/o, € stata modificata
anche l'originaria disciplina dell'invito al conutdittorio (art. 5, comma 1).
Essendo chiamato ad assolvere una funzione ukenimpetto alla “sola”
attivazione del procedimento di accertamento casiade, se ne € previsto un
contenuto piu ampio e senza dubbio maggiormentgomidente ad esigenze
garantistiche per il contribuente che, in tal modaeso pienamente edotto in
ordine alla pretesa fiscale ed ai motivi che laedatnano.

La specifica evidenziazione delle maggiori imp&Steritenute, contributi,

sanzioni e interessi dovuti in caso di adesione mdjioni giuridico/fattuali alla

15 Uno specifico effetto premiale che contraddistinguéistituto riguardava gli studi di
settore. L’art 10-ter della legge 8 maggio 1998146 (introdotto dall’art. 27, comma 4, del
decreto legge n. 185 del 2008) prevedeva, prima lehd. 201/2011 ne prevedesse
I'abrogazione con riferimento alle dichiarazioniateve alle annualita successive al 2011, che
'adesione agli inviti al contraddittorio finalizzaall'accertamento basato sugli studi di settore

inibiva all Amministrazione finanziaria di effetttmaccertamenti presuntivi.

16 L a locuzione “maggiori imposte” adoperata dal $éagiore chiaramente non porta ad
escludere la necessita di inserire nell'invitoedémenti di dettaglio a fondamento della pretesa
allorché questa si riferisca “ad “imposte dovutgut court — per esempio in caso di
accertamento d'ufficio per omessa presentazionéa ddichiarazione — o “minori crediti

d'imposta™. Cosi, GABELLI M.,Caratteristiche dei nuovi istituti deflativi del eenziosojn

il Fisco, 2011,1, 1 e ss.. Lo stesso autore acutamente kdlevda norma non prevede, sotto |l
profilo dell'esplicitazione della pretesa impos#tival contribuente, lindicazione degli
imponibili, delle aliquote, dei fatti e circostanzhe giustificano il ricorso a metodi sintetici o
induttivi, tutti elementi il cui difetto & causa dullita dell’avviso di accertamento ex art. 42

D.P.R. n. 600/1973. Pertanto, concludesulta difficile ipotizzare inviti chiari ed
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base di tale determinazione consentono al contnileudi avere piena cognizione
dei termini su cui si fonda la pretesa impositivameanicata con linvito a
comparire. Cio gli permette non solo di operare nmeditata valutazione in
ordine all'opportunita di accedere alla definizipmea anche, ove lo ritenga, di
affrontare il contraddittorio con maggiore consapezza™’.

In relazione all'ambito di applicazione, listitutte quosi applica agli inviti
a comparire emessi ai fini delle imposte sui redddell’lva (art. 5, comma 1-bis
e ss.) e in materia di imposte indirette divers#'lda, quali le imposte di
registro, le imposte ipotecarie e catastali, I'irsf@osulle successioni e donazioni
(art. 11).

Tuttavia la legge contempla una specifica causelys®a alla sua concreta
operativita, disponendo che non possa esserezatitiove sia stato preceduto da
un processo verbale di constatazione al quale spssistendone i presupposti,

non sia stata prestata adesione ex art. 5-bis5arbmma 1-quinquieskecondo

immediatamente comprensibili per il contribuenteme vuole I’Amministrazione e idonei a
stimolare I'adesione, senza specificare anche tsttiddetti elementi”

147 ’Agenzia delle Entrate, con la Circolare 16 fekibr2009, n. 4/E, ha opportunamente
valorizzato lintegrazione, rispetto all'impiantoriginario, delle indicazioni contenute nel
“nuovo” invito. Secondo il documento di prassi tinazione delle maggiori imposte, ritenute,
contributi, sanzioni e interessi dovuti in cas@desione ed i motivi che hanno portato alla loro
determinazione oltre a consentire al contribuerttgte’ le valutazioni propedeutiche alla
eventuale definizione immediata mediante adesiormmtenuti dell’invito”, va “traguardata
anche in funzione di un efficientamento complessieb procedimento di accertamento con
adesione. La convenienza della definizione medidi#desione immediata ai contenuti
dell'invito dovrebbe infatti risultare chiara, abmtribuente, soprattutto nei menzionati, assai
frequenti casi in cui la pretesa presenti margssaalimitati per una rivisitazione nell’ambito di
un contraddittorio che potrebbe anche non chiudeosi la definizione (e la conseguente
fruizione delle agevolazioni ad essa connessedialado anche aperti gli spazi per eventuali,
ulteriori attivita istruttorie che potrebbero ritare necessarie proprio a seguito di quanto emerso
dal confronto con il contribuente, al fine migliega la qualita e la motivazione

dell’accertamento”.
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linterpretazione della norma offerta dall’Agenzlalle Entrat&'® 'impedimento

e destinato a non operare tutte le volte in cavltb si discosti dai contenuti del
processo verbale, con specifico riguardo agli inipibre/o alle imposte oggetto

delle violazioni constatate e cio anche quandotge@so state ridimensionate a
seguito del recepimento delle richieste formulatd dontribuente ai sensi

dell'art. 12, comma 7, L. n. 212/2000.

Dal punto di vista procedurale, l'adesione ai eonti dell'invito a
comparire e prestata dal contribuente mediante narazione, redatta su
apposito modello e debitamente sottoscritta, di€id competente e versamento
delle somme dovute entro il quindicesimo giornceaatiente la data fissata per
la comparizione.

Si registra, pertanto, una rilevante differenzpeit alla disciplina posta
per I'adesione al verbale di constatazione. Megtrest’'ultima richiede, ai fini
del suo perfezionamento, la semplice comunicazi@heontribuente, nel caso in
esame, in linea con quanto previsto nell'accertamernon adesione,
'adempimento degli obblighi di versamento, siaglimitati alla prima rata in
caso di rateazione del debito, costituisoadicio sine qua nqrunitamente alla
comunicazione, per la validita della definizidtle

In relazione al suo inquadramento, I'’Agenzia delirate ritiene si tratti di

«una particolare species del genus “accertamenton cadesione del

148 Circolare 16 febbraio 2009, n. 4/E

191l comma 1-quater del medesimo art. 5, disponérimehe, qualora il contribuente non
adempia spontaneamente al versamento delle somwmatedosuccessive alla prima rata,
I'Ufficio competente provvede alla iscrizione a lua titolo definitivo delle somme medesime,
a norma dellart. 14 del d.P.R 29 settembre 197808. L'ipotesi di mancato versamento delle
somme oggetto del pagamento dilazionato integritréenta violazione prevista dall’art. 13 del

decreto legislativo 18 dicembre 1997, n. 471
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contribuente”, caratterizzata dalla anticipazioneelh definizione alla fase
dell'invito al contraddittorio»>°.

Rispetto alla correttezza di tale qualificazioneriiene possano essere
riproposti i medesimi dubbi gia esplicitati in mil@ento all’istituto di cui all’art.
5-bis del D. Lgs. n. 218/1997.

Certamente I'adesione agli inviti a comparire,a#rontata con I'adesione a
ai verbali di constatazione, pu0 considerarsi naggente in linea con i principi
costituzionali della materia e con quelli enucléatalla Statuto del contribuente.
Basti pensare, a tacer d'altro, che l'atto € emeatabufficio investito della
potesta accertativa e contiene comunque una dbarite indicazione dei
motivi a fondamento della determinazione delle nagimposté>".

Tuttavia anche in questa ipotesi il contribuentdi@mato, ove voglia fruire
del meccanismo di legge, a prestare un’adesiorgrale all'invito, senza che
residuino margini per la richiesta di una riduzialed'imposta gia determinata.

Il difetto di contraddittorio non pare in alcun noguperabile per predicare
un reale avvicinamento all’accertamento con adesidella cui natura non
partecipa, al pari dell’adesione al processo verdatonstatazione.

Pur nelle innegabili differenze di disciplina, gtiekie istituti presentano un
prevalente sostrato unificante che ne segna ineranetta la distinzione rispetto

all’accertamento con adesione.

130 Circolare 16 febbraio 2009, n. 4/E.

31 gignificativamente autorevole dottrina, BASILAVEC@H M., Nuove forme di
definizione dell’accertamentdn Corriere Tributario 2009, 656, sulla base di tali elementi
definisce l'invito al contraddittorio nella nuovaste risultante dalla modifica normativa innanzi
esaminatd'una vera e propria comunicazione-preavviso di upezza di provvedimento di
accertamento, che non solo contiene gli estremfipeiesi di rettifica e di irrogazione

sanzioni, ma anche la motivazione della stessa”
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Innanzitutto si collocano a monte dell’atto imp&it strettamente inteso,
rappresentando altrettante forme di definiziondadetetesa tributaria nel corso
della fase istruttoria.

In entrambi i casi, infatti, il rapporto tributaridene ad essere definito in
via anticipata rispetto allemissione del provvednto di accertamento
attraverso l'adesione piena ed incondizionata dmitrdbuente ad un atto,
prodromico a quello, predisposto unilateralmeniéadaorita procedent&?

Aspetto qualificante di entrambe le fattispecie 'asdenza di ogni
contraddittorio con 'amministrazione, per cui, aifierimento a tali figure, non e
possibile sostenere che valgano ad integrare uabigoglia forma di accordo
sull'imposta o di esercizio condiviso della funziottibutarid™ anzi, appare piu
fondato ritenere che contribuiscano al ritorno &esa attuativi rigidamente
unilaterali fondati su una visione autoritaria deilinzione impositiva rispetto al

cui esercizio il contribuente si trova in uno statera soggeziong’

132 pIERRO M., nuovi modelli di definizione anticipata del rappm fiscale (adesione al
verbale e adesione all'invitp)n Rass. trib, 2009, 984.

133 Cosi, MICELI R.Lattivita istruttoria tributaria, in AA.VV., Diritto Tributario a cura di
A. Fantozzi, Torino, 2012, 644.

%4 Secondo CARINCI A.- TASSANI TDall’'adesione all’acquiescenza nei nuovi strumenti
deflativi del contenzioso tributarian Dialoghi trib., 2009, 265, I'abbandono dello schema di
attuazione del tributo incentrato sul contraddittosegna il ritorno ad un‘modello
assolutamente autoritativo di determinazione dgiletesa, dove € l'acquiescenza e non
'adesione ad importare”

Cfr. anche PIERRO M.] nuovi modelli di definizione anticipata del rappm fiscale
(adesione al verbale e adesione all'invit@p. cit.,, 979 secondo cui le forme di definizione
anticipata aprirebbero la strada ad un ritorneesdircizio della funzione impositiva in termini

coercitivi e repressivi.
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5. La conciliazione giudiziale

Alle medesime finalita degli strumenti ora anaditzzisponde, da un punto
di vista funzionale, la conciliazione giudizialeaQuesti differisce, invece, per la
sua collocazione logica e temporale, in quantonsiesta in un momento
successivo della dinamica di attuazione del triputostituendo una fase
incidentale di un processo gia incardinato.

Si tratta, infatti, di un istituto deflativo di ipendoprocessuale, predisposto
per favorire una definizione concordataria tradetipdi una lite tributaria.

La sua introduzione in questo settore dell’'ordinatog rispetto alla cui
tradizione processuale era estrdnie@ avvenuta con il decreto legge 18 luglio
1994, n. 452° Successivamente il legislatore & intervenuto alificarne la
disciplina in piu occasioni, dando vita ad una tdtcazione della relativa
regolamentazione che ha posto spesso delicatigarololi coordinamento.

Da ultimo, la legge di delega fiscale 11 marzo 201423, nel fissare i
criteri di revisione del contenzioso tributarioviista di una piu incisiva tutela per
il contribuente, ha previsto all’art. 10, commaldit. a) il “rafforzamento e
razionalizzazione dell’istituto della conciliaziomel processo tributario, anche
ai fini di deflazione del contenzioso”

Alla delega e stata data attuazione con il dedegeslativo 24 settembre
2015, n. 156, con il quale la disciplina dell’igt, storicamente contenuta

nell'art. 48 del decreto legislativo 31 dicembréd29n. 548> & stata modificata

135 Cfr. BATISTONI FERRARA F.Conciliazione giudiziale (diritto tributarig)in Enc. dir,,
Agg, Il, Milano, 1998, 230.

%6 | 'art. 4 del decreto aveva previsto I'aggiuntal’del. 20-bis nel corpo del decreto del
Presidente della Repubblica del 26 ottobre 197836, recante laRevisione della disciplina
del contenzioso tributariq”riconoscendo la possibilita, ad istanza di ciaacdelle parti, di
definire le controversie “non risolvibili in baseeove certe e dirette”.

137 Disposizioni sul processo tributari tributario @ituazione della delega al Governo

contenuta nell'articolo 30 della legge 30 diceni$81, n 413.
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in misura rilevante, anche sotto il profilo sisteita, attraverso I'inserimento dei
nuovi articoli 48-bis e 48-ter. La decorrenza delpianto normativo risultante e
stata quindi fissata a far data dal 1° gennaio 2016

In coerenza con il dichiarato obiettivo di raffomzento dell’istituto che,
nella pratica, non ha conosciuto fino ad oggi lfHcata diffusion&®, la riforma
e intervenuta a rimuovere alcuni dei limiti dellasalplina previgente e a
prevedere un trattamento di maggior favore sottoprbfilo degli effetti
premiali®.

Al riguardo, merita di essere apprezzato il ridoltaconseguito dal
legislatore in termini di maggiore organicita e géifitazione attraverso la stessa
riscrittura delle norme. Infatti, mentre in preceda il regolamento dell’istituto
era racchiuso nel solo articolo 48 del decretaaitave risultavano disciplinate
le distinte forme della conciliazione “fuori udieize “in udienza”, oggi la
relativa disciplina & contenuta rispettivamentelireagicoli 48 e 48-bis, mentre |l
successivo art. 48-ter detta le disposizioni comuaniema di definizione e
pagamento delle somme dovute.

La piu rilevante tra le novita attiene allampfianto del perimetro

applicativo dell’istituto essendo venuti meno iniie concernente il grado di

%% Nella Relazione illustrativa al decreto legislatim. 156/2015 viene evidenziato che
“l'attuale contenzioso e caratterizzato da un nunedevato di controversie di modesto valore
...... da uno scarso utilizzo dell'istituto deflativelth conciliazione in pendenza di giudizio di
primo grado” di cui si attesta l'impiego nella miaudi “circa I'1% delle definizioni
complessive (n. 2.238)".

%9 Mentre il testo previgente (art. 48, comma 6)diss 'applicazione delle sanzioni nella
misura del quaranta per cento delle somme irrogabitelazione allammontare del tributo
conciliato, precisando che la stessa non potesseyrii caso, essere inferiore “al 40 per cento
dei minimi edittali previsti per le violaziopiu' gravi relative a ciascun tributo”, I'attuale
disciplina (art. 48-ter) individua il beneficio dkelriduzione delle sanzioni nel quaranta e nel
cinquanta per cento, a seconda che la conciliaaumnenga rispettivamente in primo grado o in

appello, assumendo come parametro per l'irrogazianaimo edittale.
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giudizio in cui poteva farsi ricorso ad esso (so& primo), quello temporale
rappresentato dalla prima udienza, nonché il regdhelternativita con il
reclamo/mediaziort&®.

Di conseguenza, dal 1° gennaio 2016 la concilisz®ironsentita anche per
I giudizi pendenti in grado d'appello davanti al@ommissione tributaria
regionale e per tutto il giudizio di mertfd.

Relativamente alla conciliazione fuori udienzastl'd8 prevede che le parti,
qualora raggiungano un accordo, possano avanzdrstanga congiunta di
definizione totale o parziale della controversiapRtto al passato, in cui era solo
I'ufficio chiamato a depositare una proposta dial@zione a cui la parte privata
avesse gia aderit, adesso l'atto deve promanare da entrambe le paitche
consegue che, anche dal punto di vista formaldpaumento conciliativo non
potra piu assumere la veste di documento dell'afffcnanziario, ma quello di
una scrittura cui le stesse abbiano partecipatoisara eguale.

Qualora sussistano le condizioni di ammissibiligdlad conciliazione, viene
quindi dichiarata la cessazione della materia detendere ovvero, nel caso in
cui 'accordo verta solo su una parte della cordren, la cessazione parziale cui

segue I'ulteriore trattazione della catféa

180 | art. 17-bis del decreto legislativo n. 546/199%jma delle modifiche, escludeva
espressamente la possibilita di conciliare le awarsie di valore non superiore a ventimila
euro ricadenti nell'ambito di applicazione del esnb/mediazione.

181 viene mantenuta ferma, invece, I'esclusione peudizi di cassazione in considerazione
della particolare natura degli stessi, essenddysaogni accertamento di fatto.

162 Nella versione dell'articolo 48 in vigore fino &1 dicembre 2015 si statuiva che
“L'ufficio puo, sino alla data di trattazionen icamera di consiglio, ovvero fino alla
discussione in pubblica udienza, depositaseproposta di conciliazione alla quale l'altra
parte abbia previamente aderito”.

183 | a declaratoria della cessazione della materiacdetendere avviene, ove sia stata gia
fissata l'udienza di trattazione, nelle forme da&ntenza o dell’ordinanza della Commissione

tributaria a seconda che la definizione abbracpettivamente I'intera controversia o sia solo
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Alla conciliazione in udienza e dedicato, invecatl 48-bis alla cui stregua
ciascuna delle parti, entro il termine per il defmoselle memorie illustrative —
vale a dire fino a dieci giorni liberi prima deltlienza di trattazione — puo
presentare istanza per la conciliazione totale rzigla della controversia. Nel
caso in cui la commissione ravvisi le condizioniatihmissibilita, le parti sono
invitate alla conciliazione nella medesima udieszdva la possibilita per il
collegio di rinviare la causa a quella successiva p perfezionamento
dell’'accordo conciliativo, che viene trasfuso irpagpito processo verbale.

Un elemento di forte discontinuita rispetto al péssriguarda proprio il
perfezionamento della conciliazione che, nel t@staigore fino al 31 dicembre
2015, veniva ricollegato all’avvenuto versamento mhte del contribuente
dell'intero importo dovuto o della prima rata (iaso di pagamento dilazionato)
entro il termine di venti giorni dalla data di redae del verbale di conciliazione
ovvero, in caso di conciliazione extragiudizial@/la comunicazione alle parti

del decreto presidenziale di estinzione del giwdiZi

parziale. Laddove, invece, l'udienza non sia andmsata la pronuncia assume le forme del
decreto del presidente di sezione.

1% Tale disciplina imponeva quindi una fase di cdigrdell’adempimento a cui era deputata
una successiva udienza, costituendo lo stessondeco giudici di legittimita, condizione
imprescindibile per l'efficacia dellaccordo e péx produzione degli effetti estintivi del
processo pendente. Al riguardo, proprio muovendaililevo secondo cuigli atti dichiarativi
delle varie specie di conciliazione previste dalla48 DLgs. 546/92 non determinano
immediatamente la cessazione della materia delecwgre, perché subordinata al versamento
della somma concordatala Corte di cassazione ha precisato the nella conciliazione
cosiddetta "breve postfissazione" - in cui, ai $ele$ comma 5, la proposta e depositata dopo
la fissazione dell'udienza e prima della trattazdoim camera di consiglio - la Commissione
Tributaria Provinciale, nel silenzio della normagewk rinviare l'udienza di trattazione della
causa ad una data successiva alla scadenza deirterconcesso per il versamento, decorrente
dalla comunicazione dell'ordinanza di rinvio dellienza di trattazione, in applicazione

analogica della disciplina dettata dal comma 1 pler conciliazione cosiddetta "breve
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Il testo novellato, invece, ancora espressamenperiezionamento della
conciliazione alla sottoscrizione dell’accordo, l'i@btesi di conciliazione fuori
udienza (art. 48, comma 4), e alla redazione detgsso verbale, in caso di
conciliazione in udienza (art. 48-bis, comma 3)tr&mbi devono recare le
indicazioni sugli importi dovuti, sui termini e lmodalitd di pagamento e,
soprattutto, costituiscono titolo tanto per la ossione delle imposte e relativi

accessolf° che per il pagamento delle somme dovute al cargrité®.

prefissazione", in cui la proposta & depositatan@idella fissazione dell'udienza di trattazione;
in mancanza di tale rinvio e del versamento, laeezra dichiarativa dell'estinzione del giudizio
per cessazione della materia del contendere €& &giple dall'Ufficio, che non pud essere
costretto all'esecuzione di una conciliazione igg&site, né privato della sua legittima pretesa
di far valere linteresse ad una pronuncia del goed di merito sul rapporto giuridico
controverso” (Cass., Ord. 13 luglio 2015, n. 14547; in precedeim senso conforme, Cass.,
sent. 6 marzo 2013, n. 5593; Cass., sent. 3 |@gli@, n. 11125).

185 Aj sensi dell’art. 48-ter, in caso di mancato pagato delle somme dovute o della prima
rata entro il termine di venti giorni dalla sottozmne dell’accordo conciliativo o dalla
redazione del processo verbale ovvero, di manasamento di una delle rate entro il termine
previsto per la successiva, I'ufficio procede attiizione a ruolo delle residue somme dovute a
titolo di imposta, interessi e sanzioni, “nonchéaleanzione per omesso versamento, prevista
dall’articolo 13 del D.Lgs 471/1997, aumentata aletheta e applicata sullimporto residuo
dovuto a titolo di imposta"Quest’ultima disposizione costituisce un ulteriordice delfavor
con cui il legislatore guarda alla conciliazioneey@dendo una mitigazione del trattamento
sanzionatorio che in precedenza contemplava l'azame della sanzione di cui al citato art. 13
“in misura doppia” sull'importo residuo del tributo.

16 Da questo punto di vista, 'inciso finale contengia al comma 4 dell’art. 48 che al
comma 3 dell'art. 48-bis consente di superare bdutierpretativi in ordine alla conciliabilita
delle liti sui rimborsi, ancorché in argomento fassa Agenzia delle entrate gia con la circolare
8 agosto 1997, n. 235 avesse preso posizionermniefavorevoli. Di conseguenza, in caso di
mancato pagamento a favore del contribuente deftere spettanti in base alla conciliazione,
questi potra agire in via monitoria dinanzi allamta giudiziaria ordinaria spettando a
quest'ultima la giurisdizione ogni qual volta noasiduano incertezze sulla spettanza delle

somme e sul relativquantum(Cass., 15 ottobre 2009, n. 21893).

81



Le modifiche in parola si ritiene possano apportéie elementi al fine di
dirimere la questione relativa alla natura giurdaella conciliazione giudiziale
tributaria.

In particolare, la valorizzazione dell'elemento wmtaristico e |l
riconoscimento dell'efficacia novativa rispetto aalpreesistente obbligazione
tributaria dell'intercorso accordo, attestato daliecostanza che é iscrivibile a
ruolo il “credito” da questo risultante, inducoad accogliere un inquadramento
in termini negoziali della fattispecie.

L'impostazione che riconduce la conciliazione ado ustrumento di
ricognizione della fattispecie impositiva e di deteazione, attraverso la
dialettica tra ufficio finanziario e contribuentsotto il controllo dell’'organo
giudiziario), dell'imposta dovuta in relazione a&so concreto, se ben poteva
attagliarsi alla disciplina originariamente dettagar I'istituto, non pare piu
sostenibile.

Inizialmente, infatti, 'ambito applicativo delliguto era ristretto potendo
farsi ricorso ad esso soltanto con riferimento edlatroversié'non risolvibili in
base a prove certe e dirett®”. Secondo I'opinione prevalente, dunque, la
conciliazione era destinata a trovare applicaziweike controversie in cui fossero
emerse problematiche di tipo estimativo o valutaizith natura presuntivé®

Rispetto a tali situazioni, in cui cioe la pretéshutaria era tutt'altro che

certa nei suoi profili qualitativi e quantitativia rappresentazione della

'°7 Art. 20-bis D.P.R. n. 636/1972.

188 BATISTONI FERRARA F.,Conciliazione giudizialgop. cit., 229, riteneva che I'endiadi
“ancorché di difficile interpretazione, non poteghe alludere, per esclusione, alle questioni la
cui soluzione é affidata ad un giudizio di normalid di probabilita, non suscettibile di

riscontro rigoroso, quali appunto sono le questidnvalutazione estimativa”.
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conciliazione come istituto funzionale a porre fex una controversia in vista
della giusta imposizione nel caso specificappariva condivisibile.

Un sicuro elemento a supporto di questa interpi@taz veniva dalle
modifiche apportate con il decreto legge 26 setteni®95, n. 403, con le quali
si stabiliva I'esperibilita della procedura conaiiva nelle sole ipotesi in cui era
consentito il ricorso all’accertamento con adesiohe, all’epoca, poteva avere
ad oggetto unicamente le questioni inerenti I'esisd, I'inerenza e l'imputazione
di particolari categorie di redditl’. La connessione con l'accertamento con
adesione, di cui la conciliazione era intesa cokmeoiezione sul terreno
processuale¥’, giustificava quindi che si addivenisse al medesim
inquadramentd?

La disciplina dell'istituto successivamente postagor piu dopo la riforma
innanzi tratteggiata, sembra pero indurre all’aticognto della diversa soluzione
negoziale.

In prima battuta, occorre rilevare che quello chaiivo € un atto volontario
bilaterale e tale chiara connotazione risulta raéita dalla sua qualificazione

espressa, nell'ipotesi di conciliazione fuori udianin termini di“accordo” e

%9 |n tal senso, CANTILLO M.Conciliazione: Il Processo tributarion Enc. giur, Roma
2002, 4.

179 a relativa disciplina era contenuta negli arthi® e 2-ter del D.L. n. 564/1992.

"1 Cosi, MICCINESI M. Accertamento con adesione e conciliazione giudizialAA.VV.,
Commento agli interventi di riforma tributaria cura di M. Miccinesi, Padova, 1999, 21. Nello
stesso senso, cfr. anche BATISTONI FERRARA €onciliazione giudizialeop. cit., 229,
secondo cui“la conciliazione giudiziale divenne quindi, per siodire, un'appendice
processuale della definizione con adesione”.

172 Gia con I'entrata in vigore del decreto legislativ. 546 del 1992, avvenuta il 1° aprile
1996, I'accostamento tra i due istituti venne manquanto la disciplina contenuta nell’art. 48
non conteneva piu alcun riferimento né i limitiirnti “alle prove certe e dirette”, né quelli

attinenti all’accertamento con adesione.
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dalla circostanza che la sua sottoposizione allanaigsione tributaria ha luogo
con istanza congiunta (art. 48, comma 1).

Né tale struttura bilaterale puo dirsi snatuddha presenza del giudice, al
quale non puo certamente essere riconosciuto uergali sindacare sotto |l
profilo sostanziale il merito dell’accortfd. Il controllo che lo stesso & chiamato
ad esercitare verte esclusivamente sulla legi@fffit della conciliazione
dovendosi limitare a verificare aspetti come, ashgso, la regolare costituzione
delle parti, la sussistenza degli elementi obbtigatell’istanza dal punto di vista

formale, la congruenza tra accordo ed oggetto delizjo. Tali conclusioni

3 n tal senso & la pronuncia del Giudice delle i@, chiamato a valutare la legittimita
dell'articolo 48 nella misura in cui non consertiibe al giudicante di controllare la congruita
delle determinazioni raggiunte fra le parti in Gl fronte della discrezionalita attribuita in
subiecta materia ai funzionari del Fiscoha affermato che il ruolo del giudice tributago
circoscritto alla verifica della sussistenza deldizioni e dei presupposti di ammissibilita
della conciliazione, con esclusione di qualsivogierenza in ordine al merito della
definizione (Corte Cost., 24 ottobre 2000, n. 438)dottrina, cfr. RUSSO PIndisponibilita
del tributg op. cit., 104 e s..

17 Secondo la Cassazione, 13 giugno 2006, n. 21B2%erifica di legalita dell'accordo
conciliativo da parte del giudice &, secondo Qarte Costituzionale, meramente estrinseco...
Tale aspetto dell'istituto non & stato ritenutocontrasto con la Costituzione, da parte del
Giudice delle leggi, il quale, con la sentenza B34lel 2000, ha risposto alle doglianze
avanzate, in riferimento agli artt. 53, 97 e 1@élla Costituzione, riguardo al fatto che la
norma non consentirebbe alla Commissione tdbai la quale deve verificare la
proposta di  conciliazione giudiziale della ntmversia tributaria, di esprimere alcun
giudizio in ordine alla congruita dell'impartdelle imposte da versare, sul quale l'ufficio e
il contribuente si sono accordati.... Da tale rispm fornita dal Giudice delle leggi, si ricava,
se non altro implicitamente, che l'accordo ragdw dalle parti € un accordo che non
consente di differenziare l'apporto di ciasauparte ne' di sindacare distintamente la
proposta o l'accettazione che ciascuna abfmamulato. Una volta che l'accordo abbia
avuto luogo, il giudice sitrovera di fronte adn assetto negoziale paritariamente formato

e avente natura novativa rispetto alle pretesgimarie di ciascuna”.
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risultano ulteriormente rafforzate alla luce detm¢o legislativo n. 156/2015,
ove solo si ponga mente alla eliminazione dellasipilga, prima riconosciuta
dal comma 2 dell'art. 48, che il tentativo di cdra@ione possa essere esperito
d’ufficio dalla Commissione tributaria.

Altro aspetto decisivo per I'inquadramento in cleiaegoziale attiene al gia
esaminato nuovo regime di perfezionamento dellecitanione ed all'effetto
novativo riconosciuto all’accordo conciliatiV/a.

Si tratta di elementi che potranno valere a supperulteriormente una
ricostruzione per la quale sembra gia propendegauldsprudenza di legittimita,
secondo cui la conciliazione giudiziale di cui ait. 48 costituisce un istituto
deflativo, finalizzato alla composizione convenaztm della lite nella sede
processuale, espressione di poteri dispositivi edgdarti attraverso cui si
addiviene, una volta perfezionatead un assetto negoziale paritariamente

formato e avente natura novativa rispetto alletpse originarie di ciascuna»
176

'7® Questo aspetto & sottolineato nella relazionstititiva al decreto legislativo n. 156/2015

ove si legge:In sostanza si e stabilito il principio secondoidlintervenuto accordo ha
efficacia novativa del precedente rapporto, cowdaseguenza che il mancato pagamento delle
somme dovute dal contribuente portera solo allaizgme a ruolo del nuovo credito derivante
dall'accordo stesso”.

176 Cass., 13 giugno 2006, n. 21325. In senso corfonin. Cass. 25 novembre 2011, n.
24932, secondo cui la conciliazione giudiziale v nel giudizio tributario hdcarattere
novativo delle precedenti opposte posizioni soggett [comporta] I'estinzione della pretesa
fiscale originaria, unilaterale e contestata dalntdbuente, e la sua sostituzione con una certa
e concordata? Cass., 19 giugno 2009, n. 14300. Nella giurispnzd di merito’In tema di
contenzioso tributario, la conciliazione giudizigbeevista dall’art. 48 del d.lgs. n. 546 del
1992, sia nel testo originario che in quello rigsuite dalle modifiche apportate dall'art. 1,
comma 419, della legge n. 311 del 2004, ha camatteovativo delle precedenti opposte

posizioni soggettive e comporta l'estinzione dgltetesa fiscale originaria, unilaterale e
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6. Il reclamo/mediazione

Il reclamo/mediazione trova la sua compiuta diseglnell’art. 17bis del
decreto legislativo 31 dicembre 1992, n. 546 sokesso tributarid’ segnato
anche da una pronuncia di illegittimita costituziteh® e da diversi interventi

normativi, anche recentissihii.

contestata, e la suaostituzione con una certa e concordata, tanto ithelativo processo
verbale costituisce titolo per la riscossione daltlanme dovute”

T CANTILLO G., Il reclamo e la mediazione tributaria: prime rifi@sni sul nuovo art. 17-
bis del D.Lgs. n. 546/199#h il Fisco, 2011, n. 31, parte |, 4997 e ss.; RUSSOOSsservazioni
sui profili generali del reclamo e della mediazioge art. 17-bis del D.Lgs. n. 546/1994 il
Fisco 2011, n. 35, parte |, 5715 e ss.; ATTARDI Reclamo e mediazione: profili di novita e
di opportunita nel panorama degli istituti deflatiel contenzioso tributarian il Fisco, 2012,

n. 30, parte I, 4796 e ss.; TURCHI Reclamo e mediazione nel processo tributandrass.
Trib., 2012, n. 4, 898 e ss.; VERSIGLIONI Miritto tributario ed «Equivalent Dispute
Resolutionyin Riv. dir. trib., 2012, p. 223; LIBURDI D.Circolare n. 9/E del 19 marzo 2012 -
| nuovi istituti del reclamo e della mediazionébtriaria, in il Fisco, 2012, n. 14, parte Il, 2171
e ss.; PISTOLESI Fll| reclamo e la mediazione nel processo tributain Rass. Trib, 2012, 1,
65 e ss.; GIOVANNINI A.Reclamo e mediazione tributaria: per una riflesgi@mstematicain
Rass. Trib 2013, 1, p. 51 e ss.; MONTANARI Mil processo tributario nel segno della
mediaziongin Dir. prat. trib., 2013, 1, 1053 e ss;.; VERSIGLIONI Mjritto tributario ed
«Equivalent Dispute Resolutionis Riv. dir. trib., 2012, p. 223.

18 RUSSO A., Legittimita costituzionale del reclamo e della nazifbne nel processo
tributario, in il Fisco, 2011, n. 30, parte I, 4843 e ss.; TURIS Rimessione alla Corte
Costituzionale della mediazione tributarim il Fisco, 2013, n. 12, parte |, 1827 e ss.; TURIS
P., Inammissibilita del ricorso per difetto di reclanadla Corte Costituzionalein il Fisco,
2013, n. 22, parte 1, 3398 e ss; CORASANITI Breclamo e la mediazione tributaria tra la
recente giurisprudenza costituzionale e i contrevprofili evolutivi della Corte Costituziongle
in Dir. prat. trib., 2014, n. 3, 10467; RASI RReclamo e mediazione tributaria: tutto risolto dal
legislatore e dalla Corte Costituzionaleg®@ Dir. e prat. trib, 2014, n. 3, 10550; AMBROSI L.-
IORIO A., Incostituzionale solo in parte la mediazione trémig, in il Fisco, 2014, n. 19, 1848;
SANDULLI P., La Corte costituzionale analizza la mediazioneut#sia, in Riv. dir. proc,
2015, n. 3,813 e ss.;
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Introdotto con I'art. 39, comma 9, del D.L. n. 9812 convertito nella L. n.
111/2011, il reclamo/mediazione, pit comunementéo ncome mediazione
tributaria, € un istituto deflativo del contenziasizialmente configurato quale
condizione di ammissibilita del ricorso alla Comsnime Tributaria ogni
gualvolta I'oggetto avesse investito una questioortroversa del valore non
superiore a 20.000 euro per atti emessi dellAgerdelle Entrate e, come
specificava l'allora comma 1 dellart. s, per la quale fosse esclusa
I'applicabilita della conciliazione giudiziale.

Preliminare a ogni trattazione &€ dunque l'analisiled limitazioni allora
previste per listituto. Esso, infatti, apparivaupuna prova che una scelta
convinta del Legislatore, il quale intanto volewatare il contenzioso per le
controversie “bagatellari” o comunque di valore fsequente — anche se il limite
di 20.000 euro non era e non e definibile oggi caindieve entita — ma
limitatamente agli atti emessi dall’Agenzia delletiate.

Dalla lettera della legge se ne deduceva una augdimitazione: la
necessaria presenza di un “atto”, e cioe di unywdinento impugnabile, e la
circostanza che lo stesso promanasse unicametiggealzia, con esclusione di
quelli emessi da altri enti (ad es. i comuni o levince). In forza di una lettura
coordinata con gli artt. 2 e 19 del d.lgs. 546/82 delimitano I'oggetto della
giurisdizione tributaria, rimanevano quindi fuorialthlveo applicativo

dellistituto i silenzi, specie a fronte di istanzie rimborso. Oggi, invece, la

179 'ultimo operato dal decreto legislativo 24 settem2015, n. 156. Per la dottrina si legga
GIOVANNINI A., La disciplina “riveduta e corretta” del reclamo eetla mediaziongin il
Fisco 2014, n. 9, 814 e ss.; NOCERA Reclamo e mediazione nel processo tributario dal 1°
aprile 2012 in il Fisco, 2012, 8, parte I, p. 1094 e ss.; RASI Reclamo e mediazione
tributaria: tutto risolto dal legislatore e dalla @te Costituzionale?in Dir. prat. trib., 2014, n.

3, p- 10550; SERRENTINO RIl, «nuovo» istituto della mediazione tributaria: sesvazioni
critiche, in Dir. prat. trib., 2013, n. 6, p. 11347.
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mediazione € estesa a ogni pretesa erariale, @sseathparso il riferimento sia
agli “atti”, sia alla sola Agenzia delle Entrat@gema 4).

Del pari, a seguito dell'intervento del giudice ldeleggi con cui & stata
dichiarata l'illegittimita della norm&’, I'articolo & stato riformulato prevedendo
che la presentazione del reclamo/mediazione non paia condizione di
ammissibilita, bensi di procedibilita, con la cogisenza che il contribuente che
salti la fase precontenziosa non vede negato prpradiritto di difesa, ma solo
allungati i tempi di risoluzione della controversigerché sara obbligato dal
giudice, con ordinanza, ad espletare il procedimdntmediazione.

Quanto alla natura della mediazione che, ricordiasiochiude con un
“accordo” o, per essere piu neutri, con un attcseosuale per entrambe le parti,
la dottrina ha assunto posizioni diversificate.r@nte di chi assimila I'accordo
alla transazion&', altri ne rimarca la natura diuga congiunta attivita di
accertamento dell’Ente impositore e del contribgetite consente di individuare
la natura e l'entitd del rapporto tributario contverso»®* o, addirittura, di
natura mista parimenti composta di ricorso amnmaisto in opposizione e
ricorso giurisdizional&®,

Tuttavia €& stata la stessa dottrina a mettere ibbidu la validita
dellimpostazione prettamente “amministrativistica’juando, riflettendo

84

sull'allora comma 8 dell’art. 1Bis™®* scriveva subito dopo chée«ragioni che —

18 Corte Costituzionale, 16 aprile 2014, 98.

181 RUSSO P.Manuale di diritto tributario. Il processo tributay, Milano, 2005, 193 e ss.;
BATISTONI FERRARA F.-BELLE B. Diritto tributario processualePadova, 2014, 153 e ss..

82 p|STOLESI F.JI reclamo e la mediazione nel processo tributadp. ult. cit., 65.

18 CORASANITI G, Il reclamo e la mediazione tributaria tra la recengiurisprudenza
costituzionale e i controversi profili evolutivildeCorte Costituzionaleop. it., 10468.

184 4| 'organo destinatario, se non intende accogliereclamo volto all'annullamento totale
o parziale dell'atto, ne I'eventuale proposta ddiamone, formula d'ufficio una proposta di

mediazione avuto riguardo all'eventuale incertedefie questioni controverse, al grado di
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alla stregua del precetto appena menzionato — desamreggere tale proposta
ne rivelano il carattere eminentemente transattido,modo che I'eventuale
definizione della potenziale lite che ne dovessaseguire non potra che
connotarsi negli stessi termini. In sostanza, camt.l 17 bis cit. esordisce un
criterio di soluzione stragiudiziale dei rapportriiutari avente innegabili
connotati transattiviss >,

In effetti, ci pare piu fondata questa seconda lesiene, anche alla luce
dell’esame della transazione che viene operatpnosieguo del presente lavoro.

In primo luogo, infatti, se la mediazione era caiahie di ammissibilita, e
oggi di procedibilita, del ricorso giurisdizionaleid non significa che debba
necessariamente concludersi con un accordo, cheppu® non esserci: dh
dell'istituto, dunque, € rimesso alla volonta dgblarti, le quali hanno il solo
obbligo di instaurare il dialogo, non di comporreieipatamente la controversia.

Addirittura I'art. 17bis, ieri come oggi, sostiene ché feclamo pud contenere

sostenibilita della pretesa e al principio di ecoiita dell'azione amministrativa. Si applicano
le disposizioni dell'articolo 48, in quanto compdii.

185 P|STOLESI F.jbidem L’autore addirittura arriva ad assimilarla altartsazione fiscale:
“Non puo che prendersene atto e riconoscere chetiianione si pone nella stessa ottica della
transazione fiscale di cui all'art. 182 ter del R.B. 267/1942, ossia di un istituto che consente
all’Agenzia delle Entrate di accettare una riduztodella pretesa impositiva e/o0 sanzionatoria
in chiave dichiaratamente transattiva, pur nel Bfo dei principi di trasparenza, imparzialita
e correttezza che sempre ne devono caratterizagrerhto ex art. 97 Cost. Del resto, I'art. 39,
comma 10, del D.L. n. 98/2011 ha esteso ai “rappn¢snti del’Ente che concludono la
mediazione o accolgono il reclamo” I'applicazionelihrt. 29, comma 7 del D.L. n. 78/2010
convertito nella L. n. 122/2010, secondo cui lgpassabilita contabile, di cui all'art. 1, comma
1, della L. n. 20/1994, ¢é limitata alle sole ipatds dolo. Cio, appunto, come stabilito per i
funzionari del’Amministrazione finanziaria che gmmo in essere la transazione fiscale.
Questo, peraltro, non pud indurre a pensare ch@dwzia delle Entrate debba in ogni caso
proporre la mediazione allorché non accolga il @lo o non recepisca l'ipotesi di mediazione

espressa dal contribuerite
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una motivata proposta di mediazione, completa detideterminazione
dellammontare della pretesalLa proposta, almeno dal lato del contribuente, é
meramente facoltativa e cido implica che egli possmplicemente limitarsi a
chiedere I'annullamento dell’atto, e quindi unataal autotutela integrale.

In secondo luogo € proprio I'elemento volontaristche emerge in modo
prepotente dalla disciplina legislativa. Da un @arbfatti, vi € la proposta del
contribuente, il quale dunque inizia a “trattare, “transigere”, con
I’Amministrazione. Dall’altra ’Amministrazione chaecondo la formula tutt'ora
vigente, ‘se non intende accogliere il reclamo o l'eventupl®posta di
mediazione, formula d'ufficio una propria propostauto riguardo all'eventuale
incertezza delle questioni controverse, al gradsatitenibilita della pretesa e al
principio di economicita dell'azione amministrativa/ediamo nel dettaglio le
conseguenze di questa disposizione.

Intanto ’Amministrazione puo rifiutare la proposto significa, in altri
termini, che essa non vincola I'’Amministrazione rea discrezionalmente
apprezzabile. Qualora si intenda rifiutarla, sedaea motivazione in apposita
comunicazione al contribuente.

Vi é poi il rilievo per cui € ’TAmministrazione sdsa a poter formulare una
“controproposta”, anch’essa liberamente apprezeaddl contribuente. Non si
tratta, dunque, di un passaggio a senso unico, dt&anza (reclamo) della
parte corrisponde la pronuncia della P.A. secontloclassico schema
procedimentale, ma di una vera e propria formazidnein accordo che tra
proposta e controproposta puo culminare tanto awléttazione quanto nel
rifiuto.

Non va, poi, sottovalutato, l'ulteriore aspetto pei I’Amministrazione e
chiamata d’ufficio a formulare la propria propostao significa, in altri termini,
che la stessa assume connotati di obbligatorieid,la& conseguenza chetdr
non si arresta a fronte di una valutazione nonriewae dellamministrazione,

ma si chiude, al piu, in caso di esito negativd,diviego del contribuente. E la
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legge stessa, insomma, a “sollecitare” la composei della lite in via
preventiva, e cio non fa che avvalorare la tesiladelatura squisitamente
transattiva, e dunque negoziale, dell’accordo.

Certo, qualche dubbio in dottrina & stato solletftin quanto imporre una
transazione anche quando la pretesa tributariar@pph Fisco, integralmente
fondata, significa svilire I'attivita di accertanteno liquidazione. Di contro,
tuttavia, non si pud non dar conto della tendeegslativa, per esigenze di cassa
e di rispetto dei patti di stabilitd europeo e iinte a preferire una riduzione
anche parziale dejuantumal rischio di una causa dagli esiti incerti: stta,
insomma, di preferire l'interesse pubblico allaulijta immediata (artt. 97 e 81
Cost. nell'attuale vigenza) rispetto a quello, dsee di pari grado, ma comunque
soccombente nel bilanciamento almeno nell’attugilezione di crisi, dell'esatta
percezione del debito tributario (art. 53 Cost.).

Dirimente ai fini dellinquadramento dell’istituton discorso é il profilo
attinente al momento perfezionativo dell’accdfdo

In origine, l'art. 17-bis, al comma 8, rinviavaaltlisposizioni, in quanto
compatibili, del successivo art. 48, riguardantedaciliazione. Cid consentiva
di sostenere che, ai fini del perfezionamento dedlordo, il dies era da
individuarsi nel pagamento della somma “mediataletia prima rata, in caso di
rateazion&®, Tale conclusione non era stata intaccata nemmiaite riforma del
2014, posto che essa riguardava il profilo delEmmissibilita/improcedibilita
del ricorso, a seguito della pronuncia della Caassbpra citata.

Ogaqi, la riforma del 2015 dedica al momento pedeativo dell'accordo il

comma 6, secondo il qualenélle controversie aventi ad oggetto un atto

18 Contra, vedi PISTOLESI F. Il reclamo e la mediazione nel processo tributadp. cit.,
secondo cuiil Fisco non puo essere tenuto immancabilmenteagigere”.

87 MANONI E., Istituti deflativi del contenzioso e individuaziordel momento di
perfezionamento dell’accordm il Fisco, 2013, n. 30, parte I, 4628 e ss.

1881d., ibidem
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impositivo o di riscossione, la mediazione si padea con il versamento, entro
il termine di venti giorni dalla data di sottosdoene dell'accordo tra le parti,
delle somme dovute ovvero della prima rata. Peveisamento delle somme
dovute si applicano le disposizioni, anche sanziom@, previste per
I'accertamento con adesione dall'articolo 8 del @¢a legislativo 19 giugno
1997, n. 218. Nelle controversie aventi per oggé&dtoestituzione di somme la
mediazione si perfeziona con la sottoscrizione miagcordo nel quale sono
indicate le somme dovute con i termini e le modalit pagamento. L'accordo
costituisce titolo per il pagamento delle sommeuti®al contribuente

Le novita meritano un rilievo particolare.

Intanto si esplicita cio che era gia noto precesl®ente, ossia che |l
momento di perfezionamento decorre dal giorno debamento dell'intero o
della prima rata, purché cid avvenga entro ventirrgi dalla sottoscrizione
dell'accordo. La disciplina € uguale a quella ps&viper la conciliazione, ma la
specificazione espressa del Legislatore del 20l&gaialla rinnovata figura della
conciliazione, la quale adesso si perfeziona imatadiente con la sottoscrizione
(art. 48 co. 4 d.lgs. 546/89). Mantenere il richiamo alla conciliazione avrebbe
significato che la mediazione si sarebbe conclusmvativamente, con la mera
sottoscrizione e non il pagamento, anche parzigigermini.

La differenza di disciplina sembra spiegarsi ineba$ diverso momento
processuale dell'accordo. La mediazione si colloella fase precontenziosa,
serve anzi ad evitare del tutto lintervento delditce — che infatti non é
chiamato a partecipare al procedimento — e, dunqglipptesi del
perfezionamento col pagamento segue la logica nsattire al contribuente di

ripensarci e proseguire il giudizio (andando evalmente incontro a una

189 4| a conciliazione si perfeziona con la sottosai® dell'accordo di cui al comma 1, nel
quale sono indicate le somme dovute con i termihé enodalita di pagamento. L'accordo
costituisce titolo per la riscossione delle sommoeude all'ente impositore e per il pagamento

delle somme dovute al contribuente”.
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condanna di refusione di spese processuali in diasoaccombenza) e all’Ufficio,
correlativamente, di poter procedere al recupetlirdero debito accertato. La
conciliazione, al contrario, prevede linstauradodella causa e, dungque, si
colloca in fase processuale, dove le decisionirgine alquantume almodo
sono prese nella piena conoscenza di tutte le eliéestrategie processuali e,
soprattutto, dellandamento del processo, specsedondo grado.

Ancora degno di nota € il richiamo alla figura @eltordo, che sembra
confermare la teoria, cui si aderisce, della nanhggoziale e transattiva della
mediazione.

Molto importate € poi la distinzione, del tutto tamente e felicemente
operata, tra mediazione su atti impositivi e mad@ su istanze di rimborso.
Riconosciuta, dunque, I'applicabilitd dell'istitutper entrambe, nel caso di
istanze di rimborso, e dunque di debiti del Fisebaonfronti del contribuente, il
momento perfezionativo € individuato non nel pagame ma nella
sottoscrizione stessa, nell’'ottica difavor certamente gia da tempo auspicabile.

Cio significa, in altri termini, che se il contrieote ha facolta di non
perfezionare I'accordo non versando quanto pattaiteede di mediazione, nel
caso di istanze di rimborso '’Amministrazione stauncola immediatamente al
momento della sottoscrizione, cosicché come specifa norma, I"accordo
costituisce titolo per il pagamento delle sommeud®\al contribuente dunque
costituisce titolo esecutivo da far valere in cdsimerzia della P.A.

L'esame di tale ultimo profilo non puo che far clutgere, allora, per la
natura dichiaratamente negoziale dell’accordo,&peopriamente nominato tale,
e che consente non solo di deflazionare il contesazima altresi di garantire da
un lato ’Amministrazione, prevedendo versamenth&nminori ma (quasi) certi
e celeri, e, dall'altro, il contribuente al fine alitenere ilquantum debeatuyuale

rimborso spettante.
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CAPITOLO Il

LE PRINCIPALI FATTISPECIE CONSENSUALI NELLA FASE DI
RISCOSSIONE

SOMMARIO: 1. | profili funzionali della riscossione e le ipotedi discrezionalita

previste dalla legge. — 2. Il pagamento mediante$sione di beni culturali. — 3. Le
fattispecie compensative in ambito tributario. £ 8a preclusione all’'operativita
della compensazione nella materia tributaria. — B& prime aperture: la
compensazione verticale, quella orizzontale e idessanzionatoria. — 3.3 |l
riconoscimento dell’art. 8 dello Statuto del comikente e I'ammissibilita della
compensazione volontaria tra amministrazione fir@r& e contribuente. — 4. La
transazione fiscale: origini, legittimita costitamale e rapporti con il contratto di
cui all'articolo 1965 del codice civile. — 4.1 Latara pubblicistico-procedimentale
della transazione fiscale nell’lambito del concoodpteventivo. — 4.2 La natura
negoziale della transazione in sede di accordistlutturazione dei debiti. — 5. La

dilazione delle imposte iscritte a ruolo

1. Profili funzionali della riscossione e le ipotesli discrezionalita previste
dalla legge

Mentre l'attivita di accertamento e volta, attraer/!individuazione

dell'imposta dovuta nel singolo caso, ad assicursgeondo il principio scolpito
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all'art. 53 della Costituzione, la partecipaziored donsociati ai carichi pubblici

in maniera perequata rispetto alla capacita cartiviy, I'attivita di riscossione

ha funzione satisfattoria della pretesa erariakemdo volta alla consecuzione
degli importi, sia a titolo di imposte che di ace&s$, che risultano dovuti (non

necessariamente a seguito dell’attivita accertpipea effetto dell’applicazione

delle norme tributarie materiali.

Cio, peraltro, non puo indurre a ritenere che iVaét in cui si sostanzia
rappresenti I'esercizio di un comune diritto didite. Non si registra, insomma,
nel momento esecutivo della pretesa erariale la“daegradazione” in senso
privatisticd®. A tale conclusione osta il fatto che il suo fomgmto va
comunqgue rintracciato nella potesta pubblica diasione.

Anche la funzione di riscossione, quindi, si esgira in atti autoritativi e si
connota per la tipicita delle sue forme, che somedgterminate a livello
normativo. L'amministrazione finanziaria non puo,.erfanto, richiedere
'adempimento o comunque riscuotere, eventualmanthe contro la volonta
del debitore d'imposta, valendosi di mezzi diffdrela quelli previsti e lo stesso,
e a dirsi, lato contribuente, al quale non é cotiteedi liberarsi con modalita
diverse da quelle fissate dal legislatdte

Tuttavia, il particolare interesse pubblico persegy rappresentato dalla
pronta e sicura acquisizione del tributo una vohia siano stati risolti i profili
della sua debenza e quantificazione — ben si pegstssere soddisfatto anche a
mezzo di intese con il contribuente attraverso ualigpossono piu facilmente

trovare contemperamento l'interesse fiscale engéiressi del debitore, di eguale

1% Cosi, ESPOSITO RLa riscossiongin AA.VV. Diritto tributario a cura di A. Fantozzi,
Torino, 2012, 793.

91 1n questo senso, si veda TESAURO IBtituzioni di Diritto Tributario. Parte generale
Torino, 2006, 273.
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rilievo costituzionale, che vengono incisi per #fiedella compressione della sua
sfera patrimoniaf@?

Espresse conferme in questo senso si rinvengoltelagislazione poiché é
dato riscontrare istituti che si caratterizzano p#ér riconoscimento
allamministrazione, proprio in vista della composhe degli interessi
compresenti, di margini di discrezionalita in orelmlle modalita di riscossione.

In specifiche ipotesi, cioe, le norme attribuiscopoteri “dispositivi”
funzionalizzati ad una esazione certa con il maggravio per il contribuente.

Di seguito vengono, dunque, esaminate le fattigppiti rilevanti di questo

genere.

2. Il pagamento delle imposte mediante cessionbati culturali

La principale forma di estinzione dell'obbligazionéributaria e
rappresentata dal pagamento, rispetto al qualeingolse leggi d’imposta
stabiliscono i mezzi, le modalita ed i termini daservarsi.

Una peculiare modalita di adempimento, cui l'ordiemto attribuisce
specifica rilevanza, é costituita dgdagamento mediante la cessione di beni
culturali” la cui disciplina si rinviene, in via generalel'aticolo 28-bis del
decreto del Presidente della Repubblica del 2@méite 1973, n. 602, e all’art.
39 del decreto legislativo 31 ottobre 1990, n. 3ditatamente all’imposta sulle

successioni (e relative imposte ipotecarie e ajStal

192 GUIDARA A., Indisponibilita del tributo e accordi in fase di riscossignep. cit., 38,
evidenzia che in ragione della hon semplice conzms2 di tali interessi, nella riscossione piu
che nell’accertamento e avvertita I'esigenza deffettiva e piena tutela giurisdizionale.

193 | "introduzione di tali norme, con cui ha avutoaiscimento per la prima volta nel
nostro sistema tributario I'istituto, &€ avvenutan @i articoli 6 e 7 della legge 2 agosto 1982, n.

512, recante iFRegime fiscale dei beni di rilevante interesseturdle”. Con talecorpus
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Tali norme, sia pure connotate da alcuni elemargpdcialita che valgono a
differenziare le fattispecie ivi disciplinate, peglono un comune meccanismo in
forza del quale il contribuente pud avanzare alliamstrazione finanziaria una
proposta di cessione avente ad oggetto particodagorie di beni, qualificati
dalla loro rilevanza cultural&’, al fine di adempiere, totalmente o parzialmente,
al pagamento di imposte, sanzioni ed interessi.

Il tenore letterale della disposizione, sia nel&@at@ in cui individua come
legittimati alla presentazione della proposta igeit] “tenutial pagamento’sia
laddove stabilisce che la cessione assolve allaidna di“pagamento totale o
parziale delle imposte stesse e degli accessanduce a ritenere che per la sua
operativitd debba gia sussistere un debito d’imgdstnon essendo a tal fine
sufficiente un’astratta soggettivita passiva. Insemga di un’obbligazione
tributaria attuale, quindi, l'eventuale proposta dessione e ritenersi
inammissibile. Diversamente opinando, infatti, rstsirerebbe l'istituto, al quale
verrebbe assegnata la funzione di precostituiréfamdo” per il pagamento di

imposte future.

normativo il legislatore interveniva a dettare 4 fiae di dare piena ed effettiva attuazione
all'art. 9 della Costituzione — una disciplina anga dei profili tributari concernenti i beni
culturali.

194 possono formare oggetto della proposta di cessidyeni articoli 1, 2 e 5 della legge 1°
giugno 1939, n. 1089, e successive modificazidntegrazioni, gli archivi o singoli documenti
dichiarati di notevole interesse storico a norm#d'asie 36 del decreto del Presidente della
Repubblica 30 settembre 1963, n. 1409, nonché deeogi autori viventi o la cui esecuzione
risalga anche ad epoca inferiore al cinquantenwitiésa I'abrogazione della legge n. 1089 del
1939, i richiami alla stessa contenuti devono aifginersi operati al decreto legislativo 22
gennaio 2004, n. 42, contenente il Codice dei beltirrali e del paesaggio.

195 A tal fine, come opportunamente evidenziato dajéAzia delle entrate nella risoluzione
5 agosto 2008, n. 347/E, non e necessaria la presiizione a ruolo dellimposta essendo
sufficiente che il “credito erariale....soddisfi iqusiti della certezza, nel senso generico

dell’individuazione in tutti i suoi elementi”.
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Inoltre, collocandosi nella fase della riscossiohistituto configura
unicamente una modalita alternativa di pagamenlie dmposte e non gia una
distinta modalita del loro accertamento. Cio sigaifche il contribuente non
fruisce di alcuna riduzione relativamente allammtaoa del tributo che resta
fissato nella misura dovuta in base agli ordinagcoanismi volti alla sua
determinazione.

L'obiettivo perseguito e, infatti, quello di consee I'incremento del
patrimonio storico ed artistico dello Stato - imdo di meglio garantirne rispetto
ai privati la fruizione da parte della collettivitapermettendo, al contempo, ai
contribuenti di adempiere i propri debiti tributari

Deve subito avvertirsi che il novero delle imposteui pagamento puo
essere assolto ricorrendo a tale istituto € diveloquello che emerge dalla
lettera della legge. Le norme relative, infatti, da lato, continuano a
contemplare imposte da tempo non pitl esisténdall’altro, facendo riferimento
alla sussistenza di debiti relativi ai tributi sfigamente indicati potrebbero
indurre erroneamente ad escluderne I'applicabdiguelli non richiamati in via
espressa.

In realta, 'ambito oggettivo di applicazione ceit. 28-bis, delimitato
testualmente alle sole imposte sui redditi, peetedfdelle modifiche introdotte
dall'art. 20 del decreto legislativo 26 febbrai®29n. 46, risulta esteso a tutte le
entrate tributarie dello Stdtd. Al contrario, I'ambito di operativita dell'arg9,

pur riferito anche alle imposte ipotecarie e calgsstante I'attuale meccanismo

19 | 'art. 28-bis del D.P.R. n. 602/1973 stabiliscefatti, che tra i soggetti che possono
cedere allo Stato beni culturali per I'assolvimedtd proprio debito, rientrano anche quelli
tenuti, ad esempio, al pagamento “dell'imposta lBeai redditi, dei tributi erariali soppressi di
cui all'art. 82 del decreto del Presidente dellapitmblica 29 settembre 1973, n. 597"

7 A norma del quale “le disposizioni contenute nesgticoli15-bis, 20, come sostituito
dall'articolo 8 del presente decreto, e 28-bis direto del Presidente della Repubblica 29

settembre 1973, n. 602, si applicano esclusivanai@entrate tributarie dello Stato”
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di autoliquidazione delle stesse, non ne consdngagamento mediante la
cessione dei beni culturgl.

Nello schema delineato dal legislatore l'iniziatikal contribuente da avvio
ad un complesso procedimefifofinalizzato a vagliare I'effettivo interesse
pubblico all’acquisizione dei beni e a determinatraverso apposito decreto
interministeriale, le condizioni ed il valore pexi puo darsi corso alla cessione.

La presentazione della relativa prop6&tanel caso in cui la cessione

riguardi il pagamento dellimposta di successiome,di per sé idonea a

198 | 'art. 33, comma 1-bis, del Testo unico delle disipioni concernenti l'imposta sulle
successioni e donazioni (approvato con Decretaligio 31 ottobre 1990, n. 346), prevedendo
che le imposte ipotecarie e catastali debbano essgoliquidate dal contribuente e versate
entro il termine per la presentazione della dicdame di successione, impedisce di fatto che
possano formare oggetto della proposta di cessionguanto quest’ultima presuppone la
notificazione dell'avviso di liquidazione, che flloca a valle rispetto alla dichiarazione. Di
conseguenza, listanza di pagamento mediante cessiei beni culturali puo essere avanzata
solo per le imposte, interessi e sanzioni liquidkt#Ufficio.

199 |n particolare, secondo il Consiglio di Stato, d@osto 1998, n.1152, nell’articolazione
dell'iter procedimentale delineato dalla legge l@medpecie, l'art. 39 del D. Lgs. 346/1990),
costituente la sede in cui trovano contemperameize interessi pubblici coinvolti, quello
fiscale e quello di tutela in senso lato dei bediuzali, alla fase di iniziativa, rimessa al piioa
segue quella istruttoria di acquisizione e valumaei degli interessi e quella decisionale,
affidate all'azione congiunta delle amministrazipréposte alla cura degli interessi considerati
(in cui comunque assume priorita logico-giuridiadunzione attribuita all’Amministrazione per
i beni culturali e ambientali, qualificabile allregua di amministrazione procedente) e, infine,
quella integrativa degli effetti, traslativo deirtbeed estintivo della pretesa erariale, riservata
anch’essa alla determinazione del privato (nebsst senso, anche Cons. Giust. Amm. Sic., 12
aprile 2007, n. 254).

29| a proposta, indirizzata al Ministero dei beniedl@ attivita culturali e del turismo, deve
contenere una dettagliata descrizione dei benirtoffed essere corredata da idonea
documentazione. Nel caso sia presentata ai sdliartd®9 del D. Lgs. n. 346/1990 deve essere
diretta anche all'Ufficio dell’Agenzia delle enteatompetente in base al domicilio fiscale e

sottoscritta, a pena di nullita, da tutti gli eredial legatario.
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determinare l'interruzione del termine per il pagato. Viceversa, laddove Il
procedimento sia attivato ai sensi dell’art. 28-bigspressamente previsto che
non si produca sospensione alcuna nel pagamentomn{ao6), per cui |l
contribuente € comunque tenuto all'assolvimento diddito tributario secondo
I'ordinaria tempistica a nulla rilevando la pendene la durata della fase
istruttorie®™.

La diversita degli interessi sottesi al procedimemjuello relativo alla
salvaguardia e tutela del patrimonio culturaleuddato, e quello concernente
'acquisizione del prelievo fiscale, dall’altro, @ indotto il legislatore a
prevedere la partecipazione delle amministraziosp@ste alla loro cura.

Al Ministero dei beni culturali, in particolare, mwpete la valutazione diretta
a verificare la natura e consistenza dei beni bffercessione, I'appartenenza
alle categorie previste dalla legge e la sussisteiedl'interesse dello Stato alla
loro acquisizione.

Solo laddove tale ricognizione abbia esito posigsvpotra aprire I'ulteriore
fase, diretta alla fissazione delle condizioni &wddore a cui puo aver luogo la
cessione, culminante con 'emanazione del decrtégoministeriale da notificarsi
al contribuent&?.

Il decreto, da questo punto di vista, non esaurigasomplessa fattispecie

procedimentale, in quanto la produzione degli @fidipende dalla volonta del

21 | comma 11 dellart. 28-bis, peraltro, prevedeecha trasferimento avvenuto, il
contribuente possa richiedere il rimborso delle memel frattempo versate ovvero scegliere
che il valore della cessione sia imputato, ancheianfrazionata, ai pagamenti non ancora
scaduti. Infine, qualora il valore del bene cedigalti superiore al'ammontare delle imposte
dovute nei cinque anni successivi, I'interessato ghiedere il rimborso della differenza senza
corresponsione di interessi.

292 5econdo le previsioni di cui ai commi 8 dell'a?8-bis del D.P.R. n. 602/1973 e 6
dell'art. 39 del decreto legislativo n. 346/1990¢écreto deve essere emanato entro sei mesi
dalla data di presentazione della proposta di ceese notificato al richiedente il quale, entro i

due mesi successivi deve far pervenire, a penaddidenza la propria accettazione.
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contribuente. A quest’ultimo, infatti, la legge haesso non solo l'iniziativa del
procedimento, ma anche il suo definitivo perfezioeato, in quanto |'effetto
traslativo dei beni ed estintivo dell’obbligaziose verificano solo con la sua
successiva e definitiva accettazione.

Valorizzando il dato testuale parte della dottripeopende per una

ricostruzione in chiave privatistico-negoziale tstituto®*

In particolare,
'impostazione che riceve maggiori consensi tendlenguadrarlo nellalatio in
solutum di cui allart. 1197 del codice civile, reputandhe per effetto
dell’'accordo tra le parti si verifichi la sostitone della prestazione originaria
con un'altrd®

Secondo, invece, una diversa opzione sarebbe ebidsio schema delle
obbligazioni alternative. Tale lettura, tuttaviapnn sembra attagliarsi alla
fattispeciede qua.Alla stregua infatti della disciplina contenutaliaet. 1285 e
seguenti del codice civile, cio sottintenderebbeiasenza di due prestazioni
dedotte in obbligazione, rispetto alle quali la elizione dal vincolo

conseguirebbe all’esecuzione di una di esse, c@ftascimessa alle parti,

23 MOSCATELLI M.T., Moduli consensuali e istituti negoziabp. cit., 368; GRANELLI
A.E., Il pagamento delle imposte dirette e indirette raate cessione di beni culturalin
AA.VV., Il regime tributario e amministrativo dei beni aulali, Roma, 1986, 115; FALSITTA
G., Obbligazione tributaria in Diz. di dir. pubblicodiretto da S. Cassese, IV, Milano, 2006,
3842.

204 Cfr. MOSCATELLI M.T., Moduli consensuali e istituti negozialop. cit., 367;
PAPARELLA F., Le situazioni giuridiche soggettive e le loro videnin AA.VV., Diritto
tributario a cura di A Fantozzi, Torino, 2012, 501. Nel sedslka ricorrenza dello schema della
datio in solutumsi rinviene anche una decisione di legittimitacui i giudici, chiamati a
pronunciarsi in ordine all'applicabilita dellistito della “chiusura delle liti fiscali pendenti” di
cui all'art. 16 della legge 27 dicembre 2012, n9,28anno escluso che potesse ritenersi
sussistente nella specie una lite pendente in queont vi era alcuna contestazione da parte del
contribuente in ordine all'avviso di liquidazioneavuto, md'solamente sulla datio in solutum

di beni culturali in pagamento di imposte dovu{€ass., 8 marzo 2013, n. 5879).
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normalmente al debitore. All’'accoglimento di talesit osta la circostanza
pacifica, emergente dal diritto positivo, che igpanento in denaro delle imposte
e la cessione di beni culturali non rappresentane grestazioni dedotte
alternativamente, rispetto alle quali la sceltguklla da adempiere é rimessa alle
parti.

Sicuramente presenta tratti di maggiore vicinarmala fattispecie la figura
dell'obbligazione con facolta alternatffa poiché si caratterizza per I'unicita
della prestazione dedotta (pagamento in denarlvga sattavia la possibilita per
il debitore di liberarsi dal vincolo eseguendona diversa.

In realta, ferma la riconducibilita della fattispe@d una particolare forma
di datio in solutumsembra piu aderente alla concreta operativitisdglto una
ricostruzione in termini pubblicistici dovendosi conoscere al decreto
interministeriale natura provvedimentale e non deran accettazione della
proposta del contribuerff& 1l decreto, infatti, & I'atto, adottato nell'esigio di
potesta per il perseguimento di pubblici intere@giello di tutela dei beni
culturali e quello fiscale), con cui si chiude ulbprocedimento di valutazione dei
beni e di determinazione delle modalita della agssiLa natura autenticamente
provvedimentale puo apprezzarsi a pieno nelle gpotecui lo stesso presenta
contenuto negativo, per non avere le Amministraziateressate ritenuto di
acquisire i beni offerti in cessione (ultimo commud. 28-bis e 39). In questi

casi, evidentemente, il procedimento subisce uestrdefinitivo e non vi sono

2% Tale ricostruzione & sposata da ALIBRANDI T.-FERRIPASOLINI DALL’ONDA N.,
Il nuovo regime tributario dei beni culturali. Cornemto alla legge 2 agosto 1982, n. 512
Milano, 1983, 202; FALSITTA G.Qbbligazione tributariaop. cit., 3842.

2% GUIDARA A., Indisponibilitadel tributo e accordi in fase di riscossigra. cit., 201. In
giurisprudenza, Consiglio di Stato, 10 agosto 1908152; Cons. Giust. Amm. Sic., 12 aprile
2007, n. 254. Da ultimo, T.A.R. Lazio Sez. |l quat dicembre 2014, n. 12266.
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margini per poterlo configurare alla stregua di ufiahiarazione volta alla
conclusione di un negozio.

Una conferma a quanto si va affermando puo ritdalia posizione assunta
dalla giurisprudenza, la quale ha avuto modo diipage che a fronte del decreto
«non é configurabile alcuna posizione privata piemgaritaria, ma solo un
interesse al legittimo esercizio del potefésa cui tutela deve essere azionata
dinanzi al giudice amministrativo. Ferma restaniddatti, la possibilita per il
contribuente di adire, anche parallelamente, laiggizione tributaria avverso
gli atti a monte o a valle della determinazioneiintinisteriale, la cognizione sul
decreto, costituendo I'esito dell’esercizio delgyetamministrativo in relazione
all’an dell'acquisizione ed eventualmente alla valutazidabkquantum spetta al
plesso giurisdizionale amministratf’a

Non vertendosi in un’ipotesi di giurisdizione ested merito, il giudice non
puo sostituirsi allamministrazione né con riguarte determinazioni negative
dell’an, né, in caso di provvedimento positivo, a quadkEve deuantum

Si evidenzia, peraltro, che la discrezionalita caso di specie é di tipo
misto, in parte amministrativa ed in parte tecnway quel che ne consegue in
termini di ampiezza del sindacato.

Alle valutazioni concernenti la sussistenza deiattari di rilevanza
culturale dei beni ovvero il valore per il qualeopaver corso la cessione, si
affiancano quelle relative alla prevalenza delémetsse statuale alla loro
acquisizione rispetto allincameramento dell'erdratnonché ai tempi e
condizioni della cessione.

| profili di discrezionalita pur ampi riconosciudll’amministrazione non
determinando alcuna incisione in ordine all’esizstéere misura delle imposte

dovute non si traducono in un’attivita dispositdel credito erariale, limitandosi

297 Consiglio di Stato, 10 agosto 1998, n.1152.

%8 Da ultimo, in tal senso, T.A.R. Lazio Sez. |l graD4 dicembre 2014, n. 12266.
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a spiegare i propri effetti solo nel senso di reagmssibile una diversa modalita

adempitiva rispetto al pagamento in denaro.

3. Le fattispecie compensative in ambito tributario

3.1 La preclusione all’operativita della compensamge nella materia
tributaria

L'articolo 8, comma 1, della legge 27 luglio 2000, 212, recante
“Disposizioni in materia di statuto dei diritti deontribuente”, statuisce che
"L’obbligazione tributaria puo essere estinta angher compensazione”

La norma in parola codifica, per la prima voltavia espressa, I'operativita
dell'istituto nel settore tributarf8®, portando a definitivo compimento un
percorso evolutivo in cui le posizioni di partenzanto in dottrina che in

giurisprudenza, erano caratterizzate da una visioegazionista®™.

299 sul tema della compensazione in ambito tributaitce alle monografie di MESSINA
S.M., La compensazione nel diritto tributariMilano, 2006 e GIRELLI G.l.a compensazione
tributaria, Milano, 2010; si veda, FEDELE ALart. 8 dello Statuto dei diritti del contribuente
in Riv. dir. trib., 2001, 883; RUSSO FLa compensazione in materia tributaria Rass. Trib
2002, 6, 1855; MENCARELLI SRrimi rilievi su compensazione e Statuto del cdmntente in
Riv. dir. trib, 2001, 1231; FERRARIO A.ALa compensazione di crediti e debiti tributari e la
portata dello Statuto del contribuent@ Riv. giur. trib, 2002, 1140; CORDEIRO GUERRA
R., La compensazionén AA.VV., Lo statuto del contribuenta cura di G Marongiu, Torino,
2004, 27.

210 In questo senso si esprime la Relazionélsisultati del contrasto degli abusi nelle
compensazioni tra crediti e debiti di impostad. 11, approvata dalla Corte dei Conti, Sezione
centrale di controllo sulla gestione delle Ammiragtoni dello Stato, con deliberazione n.
10/2013/G del 14 novembre 2013.
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Il riconoscimento della compensazione quale magalit estinzione degl
obblighi tributari di versamento rappresenta quindia conquista recente e,
tuttavia, non ancora del tutto sicura, essenddtadgi disputato se ed in quale
misura la norma citata sia suscettibile di trovegwplicazione diretta.

L’esame a cui ci si accinge si propone dunque dfigare in prima battuta
se la compensazione abbia diritto di cittadinamzguesto ramo ordinamentale
come strumento generale di soddisfacimento dedfedse erariale
all'acquisizione delle imposte e, successivames&,vi siano gli spazi per
'ammissibilita di accordi tra 'amministrazionenfinziaria ed i contribuenti
finalizzati all'estinzione delle reciproche posiziccreditorie anche al di fuori
delle ipotesi espressamente previste.

Tradizionalmente l'ammissibilita della compensaeiomella materia
tributaria e stata respinta sulla base di una [ardi argomenti.

Un primo impedimento al suo operare veniva indigiudalla dottrind*
nelle norme di contabilita pubblica e, segnatamemgéie disposizioni di cui agli
articoli 225, 226 e 230 del regio decreto 23 madgia4, n. 8272 nella misura
in cui prescrivono l'obbligatorietd, presidiata dpecifiche sanzioni a carico

degli agenti inadempienti, della riscossione intaati delle entrate statali.

21 Sj veda, al riguardo, TESORO GPrincipi di diritto tributario, Bari, 1938, 498;
BERLIRI A., Principi di diritto tributario, I, tomo |, Milano, 1957, 331; FALZONE GLe
obbligazioni dello StatoMilano, 1960, 361; COCIVERA B.l.a compensazione nel diritto
finanziario, in Rass. dir. pubbl1962, 5. Negli studi piu recenti, cfr. ANELLI QZZI F. e
TALICE C., Contabilita pubblica Milano, 1996, 191; FALSITTA G.Manuale di diritto
tributario. Parte GeneralePadova, 2003, 491. Per una approfondita disachidncidenza
delle norme di contabilita pubblica sul tema, sivih a GIRELLI G.,La compensazione
tributaria, Milano, 2010, 45 e ss.

212 g tratta del Regolamento per 'amministrazioné patrimonio e per la contabilita

generale dello Stato.
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La giurisprudenzd® in particolare, ritenendo tali norme espressive
dell'inderogabile esigenza per lo Stato di acgaisir gettito nelle forme e
secondo la tempistica legislativamente fissata, Brana nel negare ai
contribuenti la possibilita di opporre la compensag. A fondamento di tale
orientamento, peraltro, ad un certo punto si ritcepatessero richiamarsi non piu
solo le norme di contabilitd, ma direttamente agcdisposizioni tributarfé®.

A questo ostacolo di natura procedurale, in quattinente alle concrete
modalita di corresponsione delle somme dovuteodoti’imposta ed accessori,
si aggiungeva quello fondato sul divieto di com@aisne sancito dall’art. 1246,
comma 1, n. 3, c.c., in relazione ai crediti immgabili, tra cui sono da

annoverarsi quelli tributari, in quanto derivarai @pporti di diritto pubblicd™.

13 Nella giurisprudenza di merito, Comm. Trib. Cerfiez. XIll, 9 maggio 1979, n. 1321, in
Riv. Legisl. fisg.1979, 1699; Comm. Trib. Centr., Sez. V, 1 setteni®83, n. 2241, iomm.
trib. centr. 1983, I, 780; Comm. Trib. Centr., Sez. X 8 magh@85, n. 4383, ilComm. trib.
centr, 1985, I, 401; Comm. Trib. Centr., 22 ottobre 98. 7964, irComm. trib. centr 1986,

I, 593; Comm. Trib. primo grado, Milano Sez. V, Bfggio 1986, irBoll. trib., 1986, 1077,
con nota di COLAJANNI M.P.All'errore materiale del contribuente si pué sempimediare
Comm. Trib. RegComm. Trib. Reg., Emilia Romagna, 2 maggio 19944in il Fisco,
1997, 8613. Tra le pronunce di legittimitd possoichiamarsi, tra le altre, Cass., Sez. |, 6
dicembre 1974, n. 4035.; Cass. 23 febbraio 1994815, inGiur. imp. 1994, 727.

214 Esemplificative di questo indirizzo sono: Cassez.sV, 20 novembre 2001, n. 14579 e
Cass., sez. V, 20 novembre 2001, n. 14588. In semstario alla posizione in commento, Si
veda la nota di SALVINI L.,Sarebbe preferibile I'opzione dellimmediata applidita, in
Guida normativa2002, n. 12, 29. Le norme richiamate a tal fiobreosgli articoli 27, 30 e 33 del
D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633 in materia di Iva.

215 |In relazione alla natura impignorabile dei creditimposta e alla impossibilita
conseguente di opporre la compensazione ex ar, t&4nma 1, n. 3, c.c., si veda, tra le altre,
Cass., 15 gennaio 2003, n. 493jliRrisco, 2003, 938 e, soprattutto, Cass., SS.UU., 15 maggi
1995, n. 5303, irRiv. dir. trib, 1996, I, 1046. Su questa tematica, cfr. MESSINA., La

compensazion@p. cit., 18 ss.
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In termini piu ampi, 'ammissibilita della compezsane nell’ambito
tributario era rifiutata in considerazione delle esiffiche caratteristiche
dell’obbligazione tributaria. Pur muovendo dallanswlerazione che, sotto |l
profilo strutturale, la stessa fosse assimilabile gaella civile, la sua
funzionalizzazione alla realizzazione di interepsbblici induceva a ritenere
preclusa al contribuente la possibilita di sotiraab pagamento invocando
I'estinzione della posizione debitoria per compersse, salvo il caso in cui
specifiche norme, da ritenersi di natura eccezeralderogatoria, I'avessero
consentit4™®.

Diversamente era a dirsi nella prospettiva dell’ansirazione finanziaria a
Cui e stato sempre riconosciuto il potere di opped azionare la compensazione
in alternativa all’'adempimento, in consideraziomdial posizione di supremazia

che tradizionalmente le veniva riconoscfuta

3.2 Le prime aperture: la compensazione verticadgiella orizzontale e in

sede sanzionatoria

A mutare questo quadro, piuttosto consolidato neoi sapprodi, €
intervenuto il legislatore con la previsione di uplaralita di disposizioni che

hanno contribuito a superare la preclusione sinallada esistenfe”

1% |n argomento, vamplius GIRELLI G.,La compensazionep. cit, 9 ss.

21" Nel senso della generale opponibilita della corspeione da parte dell’amministrazione
finanziaria, si vedano, tra le altre, in giurispenda, Cass., 19 settembre 1970, n. 1594; Cass., 6
dicembre 1974, n. 4035.

218 In questo senso, cfr. MARONGIU GIn attesa di una disciplina organica per
'immediata operativita della compensazione tribtda in Gli speciali di Corriere Tributario

La riscossione delle impost2011, 6.
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Una prima forma di compensazione ha riguardateditire debiti relativi al
medesimo tributo avente carattere periodico. Pacipamente, l'art. 11, comma
3% del D.P.R. n. 917/1986, in materia di imposte readiti, e I'art. 30, del
D.P.R. n. 633/1972, con riguardo all'lva, hannamicsciuto al contribuente la
facolta, in alternativa alla richiesta di rimborsdi, computare I'eccedenza
d'imposta risultante dalla dichiarazione in dimirue del debito relativo
allannualitd successiva. In sostanza, attraveragestp meccanismo il
contribuente adopera l'attuale credito per I'estne di un debito futuro relativo
al medesimo tributo. Da qui la denominazione“dompensazione verticaled
“interna” con cui si & soliti designare [l'istituto.

Le particolari modalita applicative dello stessergitro, impediscono
'accostamento con la compensazione civilistica, alii certamente non
rappresenta la traslazione nel campo tributétio

Gli elementi che militano contro tale assimilazioseno il circoscritto
ambito di operativita, limitato sotto il profilo ggttivo e temporale — venendo in
rilievo solo con riferimento al medesimo tributoerché a carattere periodico)
ed esclusivamente in sede dichiarativa — nonchédacanza del carattere di

“certezza” del credito vant#d.

219 A seguito della modifiche apportate al Testo urdetle imposte sui redditi dal decreto
legislativo 12 dicembre 2003, n. 344, la normaiféirimento € adesso l'art. 22, comma 2, del
TUIR.

220 |_a riconducibilita della fattispecie alla compezisae & negata, tra gli altri, da GIRELLI
G., La compensazionep. cit., 126 ss. e 140 ss., con riferimentoatfpamente all’'imposta sul
valore aggiunto e alle imposte sui redditi; FREGQWIC., Obbligazione tributaria e codice
civile, Torino, 1998, 447 s; LETIZIA Ll.a compensazione in ambito tributaria AA.VV., La
riscossione delle prestazioni imposteura di T. Maglione-G. Petrillo, Napoli, 201B.7

21 Nota GIRELLI G.,La compensazionep. cit., 127 ss., che nella fattispecie in comime
la certezza dei rispettivi debiti non pud dirsi disfatta. Posto, quindi, che la nozione di
certezza del credito implica, secondo la giurispnz e la dottrina prevalenti, che lo stesso sia

incontroverso nel titolo, non suscettibile, ciod, abntestazioni, cid importerebbe, con
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Una profonda divergenza rispetto alla compensaziowdistica deve
ravvisarsi anche con riguardo alla ¢@bmpensazione orizzontale”

Si tratta dell'istituto disciplinato dall’art. 17comma 1, del decreto
legislativo 9 luglio 1997, n. 241, il quale perteetal contribuente di
compensare, in sede di versamento unitario a me24pcrediti e debiti relativi
al medesimo periodo d’imposta anche se riferititauti differenti e facenti capo
a diversi enti impositoff>

Benché il meccanismo di elisione tra crediti e tedel contribuente sia

espressamente qualificato come compensaZioneon pud che registrarsi la

riferimento alla materia tributaria, la necessitéde d termini per l'accertamento da parte
dell'agenzia fiscale siano gia decorsi ovvero gombscimento del credito da parte sua, sia pure
solo implicitamente. In mancanza, quindi, di tabndizioni, la fattispecie non sarebbe
riconducibile alla compensazione civilistica.

22 secondo I'opinione unanime della dottrina la nora@presenta la risposta apprestata dal
legislatore a fronte delle istanze di semplificagioe razionalizzazione del sistema dei
versamenti che si connotava, all'epoca della sueodozione, per la molteplicita degli
adempimenti previsti a carico dei contribuenti,leleklative scadenze e della modulistica da
adottarsi. Con l'introduzione del modello unificatoontribuenti, invece, possono assolvere il
pagamento dei tributi e contributi specificameniividuati in un unico contesto temporale.

223 art. 17, al comma 1, statuisce infatti che “Intdbuenti eseguono versamenti unitari
delle imposte, dei contributi dovuti all'INPS e ldebltre somme a favore dello Stato, delle
regioni e degli enti previdenziali, con eventuadenpensazione dei crediti, dello stesso periodo,
nei confronti dei medesimi soggetti, risultantildadlichiarazioni e dalle denunce periodiche
presentate successivamente alla data di entratavigare del presente decreto. Tale
compensazione deve essere effettuata entro la dlajaresentazione della dichiarazione
successiva. La compensazione del credito annuatelativo a periodi inferiori all'anno
dellimposta sul valore aggiunto, per importi sigréra 5.000 euro annui, puo essere effettuata a
partire dal giorno sedici del mese successivo dlajaé presentazione della dichiarazione o
dellistanza da cui il credito emerge”. Il commapi, nell’enucleare le entrate pubbliche
suscettibili di dare ingresso allistituto, stabde che *“Il versamento unitario e la

compensazione riguardano i crediti e i debiti reidt..]".
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difformita rispetto all'istituto civilistic6**. A tacer d'altro, basti rilevare che ai
fini estintivi si prescinde dalla reciprocita def@sizioni debitorie e creditorie
come prescritto dall'art. 1241 c.c., in quanto dintribuente estingue i debiti
d'imposta nei confronti di un dato ente facendoexali crediti maturati nei
rapporti con un altro soggetto attid

L’automatismo applicativo insito nelle fattispeaei si € ora accennato
esclude poi l'esercizio di poteri autoritativi daarfe dellamministrazione
finanziaria e la sussistenza di eventuali ambitdidcrezionalita all'interno dei
quali potrebbero trovare collocazione forme consaliso negoziali con il
contribuente per I'estinzione delle reciproche a#dioni.

Un’apertura in tal senso, invece, sembrerebbe jpgglicabile in virtu della

previsione contenuta nell’art. 8 dello Statuto dieiti del contribuente.

224 g tratta di un rilievo comune tra gli studioshecravvisano nella fattispecie quala
ricorrenza di“una pluralita di istituti riconducibili, per un veso, alla delegazione di debito
(delegatio promittendlitra il contribuente — delegante ed un ente-delegdtcui oggetto &
rappresentato dall’assunzione di un’obbligazione cenfronti di un altro ente delegatario e,
per altro verso, alla compensazione vera e propri@bsi, RUSSO Pl.a compensazione in
materia tributarig in Rass. trib, 2002,1856. GUIDARA A.|ndisponibilita del tributg op. cit.,
219, nota 106, ritiene trattar&dli una forma atipica di versamento effettuata ‘sgendo’
risorse figurative di crediti tributari affermati al contribuente (0 un istituto sui generis
squisitamente pubblicistico)”

2% Proprio tale particolarita ha, tra I'altro, indwtautorevole dottrina, FEDELE Al art. 8
dello Statutoop. cit., 886, a rilevare come listituto diséi@to dall’'art. 17 si caratterizza per
“ambiti di operativita e potenzialita di effettiekrsi, e ben piu ampi, di quelli tradizionalmente
assegnati alla compensazione disciplinata dal oedavile”. Nel medesimo senso, cfr.
PAPARELLA F., Le situazioni giuridiche soggettive e le loro videnin AA.VV., Diritto
tributario a cura di A Fantozzi, Torino, 2012, 503, secongidacdisposizionéha delineato un
modello che presenta addirittura una struttura ét piu ampi di quelli tipici dell’istituto di
cui all'art. 1241 c.c. in quanto prescinde dallaasewonnotazione principale — ovvero la

coincidenza tra creditore e debitore ai fini deditanzione delle obbligazioni reciproche”
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Prima di accingersi alla sua analisi, pare utiléfesmarsi brevemente
sull'istituto disciplinato all’art. 23 del decretegislativo 18 dicembre 1997, n.
472, rubricato“Sospensione dei rimborsi e compensazignehe per le sue
caratteristiche sembra collocarsi in una posizioeeiana.

La norma prevede, infatti, che nelle ipotesi in duicontribuente, gia
responsabile di una violazione amministrativa, vant credité?® nei confronti
dellamministrazione finanziaria, quest'ultima pasdisporre, qualora sia stato
notificato il relativo atto di contestazione o drogazione della sanzione, la
sospensione del relativo pagamento, nonché proanalizi compensazione ove il
provvedimento sanzionatorio abbia carattere defmicomma 2).

La fattispecie si connota, inoltre, per la sua ratibrida, assolvendo al
contempo una funzione di tipo cautelare — nellaunaisin cui impedisce la
corresponsione del rimborso spettante — e satsf@tessendo propedeutica alla
compensaziorfé’.

Rispetto a quest'ultima, peraltro, contrariamentganto sostenuto da una

parte della dottrina, non sembra sussistano madgidiscrezionalit?® in ordine

26 secondo GUIDARA A.]ndisponibilita del tributg op. cit., 207, nota 82, in mancanza di
indicazioni legislative deve ritenersi che il ctedvantato dal privatdpossa avere qualsiasi
natura (anche non tributaria)’ Tale opinione non sembra condivisibile dovendusinere,
invece, che il credito non possa che riferirsiialbiorso teoricamente spettante. In tal senso
depone non solo la rubrica della norma, argomeh& come noto, non sarebbe insuperabile,
ma, soprattutto, il riferimento, contenuto nel swm comma dell’art. 23, all' “ufficio
competente al rimborso”. Questa lettura e sostedatalRIVELLIN M., Sospensione dei
rimborsi e compensazionm AA.VV., Commentario delle disposizioni generali sulle sani
amministrative a cura di F. Moschetti-L. Tosi, Padova 2000, 7@8MESSINA M.S.,La
compensazion@p. cit., 89.

227 Cfr., PAPARELLA F. Le situazioni giuridichgop. cit., 529.

%8 |n questo senso, invece, MESSINA M.Ba, compensazionep. cit. 97, secondo cui il
relativo provvedimento con cui & disposta sareldmolfativo ed espressione di un potere

discrezionale.
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alla sua opposizione da parte delllamministrazidimanziaria. In tal senso
depone il chiaro disposto normativo a tenore dehleun presenza di un
provvedimento sanzionatorio a carattere definitivofficio competente per il

rimborso pronuncia la compensazione del dehidtinque, sembra ragionevole
concludere sul punto che per l'ufficio si configum vero e proprio obbligo di

procedere in tal sen&g,

3.3 Il riconoscimento dellart. 8 dello Statuto dekontribuente e
'ammissibilita della compensazione volontaria tramministrazione

finanziaria e contribuente

Le ipotesi “compensative” passate in rassegna eggienti anteriormente
allo Statuto dei diritti del contribuente, stante gpecifici e circoscritti ambiti
applicativi, non consentivano di ritenere operan&l’ambito tributario, con
caratteri di generalita, la compensazione qualauinsnto di estinzione
dell'obbligazione d’'imposta.

Questo passaggio si realizza soltanto con l'arto8yma 1, della legge n.
212/2000. Tuttavia, la scelta del legislatore dndadare a norme regolamentari

I'attuazione della disposizione (commi 6 €8)ha inizialmente determinato

29 Tra gli altri, sostiene tale impostazione, GIREIG.|, op. cit. 23, per il qualta norma in
rassegna non sembra, poi, lasciare margini di dizgvnalita all’'ufficio competente per |l
rimborso nel decidere se opporre o0 meno la compaosa in caso di provvedimento
sanzionatorio definitivo”

230 | commi richiamati cosi dispongono: “6. Con désredel Ministro delle finanze,
adottato ai sensi dell'articolo 17, comma 3lladéegge 23 agosto 1988, n. 400, relativo ai
poteri regolamentari dei Ministri nelle materie iro competenza, sono emanate le
disposizioni di attuazione del presente articola] [8. Ferme restando, in via transitoria, le

disposizioni vigenti in materia di compensaeon con regolamenti emanati ai sensi
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I'affermarsi di una lettura giurisprudenziale réstra secondo cui, in assenza
della normativa di dettaglio — che, per il verocama oggi non risulta emanata —
I'estinzione per compensazione sarebbe stata plessddo in base alla disciplina
eventualmente prevista dalle singole leggi d'imgdst

Tale prospettiva, peraltro, risulta ormai supersifia base di un duplice
rilievo. Da un lato, il valore normativo ed integpativo che deve essere
riconosciuto alle norme statutarie, in forza ddteo funzione attuativa delle
norme costituzionali e della espressa qualificazi@ome “principi generali
dell’ordinamento tributaric®?, impone di attribuire alle stesse immediato

carattere precettivo, soprattutto, laddove, comk caso di specie, pongano

dell'articolo 17, comma 2, della legge 23 agd€i88, n. 400, e' disciplinata I'estinzione
dell'obbligazione tributaria mediante compensazjo estendendo, a decorrere dall'anno
d'imposta 2002, l'applicazione di tale istittaoche a tributi per i quali attualmente ebn
previsto”.

31 Secondo la Cass., 20 novembre 2001, n. 14%3®,. 8 recepisce per I'obbligazione
d’'imposta i generali canoni del codice civile sefitinzione per compensazione (comma 1), ma
al contempo prende atto dell’applicabilita del rélep istituto, secondo la normativa tributaria
in vigore, solo nei casi specificamente contemplatirinvia gli effetti dell'innovazione a
decorrere dallanno d'imposta 2002, previa emanaeiali apposita disciplina di attuazione
(comma 8)" In dottrina, la tesi della non operativita dellerma in mancanza dei regolamenti
pud considerarsi minoritaria ed € stata sostenuia BRUZZONE M., L'estinzione
dell'obbligazione tributaria per compensazionein Corr. trib.,, 2002, 1297; ROSSI A.,
Compensazione dei debiti tributari: mancano i regoénti, lo Statuto non si applican il
Fisca 2002, 5841.

32| "art. 1 dello Statuto stabilisce, al primo comrohe "le disposizioni della presente legge,
in attuazione degli articoli 3, 23, 53 e 97 dellastuzione, costituiscono principi generali
dell'ordinamento tributario e possono essere déeaganodificate solo espressamente e mai da
leggi speciali”. In merito alla portata e valordlelanorme di cui alla legge n. 212/2000, agli
effetti della clausola rafforzativa e di autoquahfzione delle stesse come “principi generali”, si
vedano, Cass., 10 dicembre 2002, n. 17576 e, sappoaiCass., 14 aprile 2004, n. 7080.
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norme a garanzia del contribuetife Dall’altro, & stato giustamente osservato
che subordinare l'esercizio della compensaziona athananda disciplina di
dettaglio, avrebbe significato privare il contribtes in conseguenza di
un’inerzia addebitabile ad altri, di un diritto clee legge gli riconosce in via
espressa”.

La soluzione dellimmediata operativita della comg&zione, gia
maggioritaria nella dottrifd”, ha quindi trovato riconoscimento anche presso i
giudici di legittimita secondo cukl’esercizio del potere regolamentare in
materia di compensazione, previsto dal citato &t.non puo considerarsi
condizione necessaria per l'operativita della comgezione, ma attribuisce

soltanto allAmministrazione finanziaria la posditai di disciplinarne

2% Sj rammenta a questo riguardo che la norma sahli@pensazione, come attestato anche
dalla rubrica dell’art. 8 dello Statuto, & volta askicurare la tutela dell'integrita patrimoniale
del contribuente. In particolare, é stato ossenV&t®ELLI G., op. ult. cit, 197, che se non si
riconoscesse listituto della compensazione il dboente, titolare di un credito nei confronti
dellamministrazione finanziaria, pur versando sanda lui dovute, verrebbe comunque a
“sopportare, anche se solo in via temporanea, uarereconomico superiore a quello richiesto
dalle leggi d'imposta’ E, di converso, se I'Erario, pur debitore delvato, continuasse ad
incassare, verrebbe a avéla disponibilita di somme che, in realta, non glbno dovute, con
evidente lesione anche del principio di capacitatdbutiva”.

2% Sul punto CORDEIRO GUERRA Rla compensazioneop. cit., 23, osserva che
“linerzia del Governo nelllemanare la normativa dittuazione prevista dal citato art. 8 non
deve ridondare a svantaggio del contribuente impddgli di concretizzare il diritto alla
compensazione delle obbligazioni tributarie previ$h modo chiaro e preciso, oltre che
incondizionato, dal legislatore del 2000”

2% |n tal senso, MARONGIU Gl,o Statuto dei diritti del contribuentén il Fisco, 2006, 32;
FEDELE A.,L’art. 8 dello Statutpop. cit., 907; MESSINA S.MLa compensazione nel dirifto
op. cit.,, 132 ss.; CORDEIRO GUERRA R.a compensazioneop. cit., 27; GUIDARA A.,
Indisponibilita del tributg op. cit., 212.
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I'applicazione. Per cui, ... in difetto di una sjfe@ disciplina normativa,
devono applicarsi i principi dettati dal codice év(art. 1241 c.c. e segg3%.

La tesi per cui, nel silenzio della normativa ttdmea, troverebbe
applicazione la disciplina codicistica della congeerione non si ritiene, pero,
possa essere accolta in termini assoluti, dovenglasiosto verificare alla luce
delle specificita del settore tributario la relaticompatibilita.

Ai fini della nostra indagine rileva, in particodarverificare l'incidenza,
nell’ambito dei rapporti tra amministrazione finarza e contribuente, dei profili
consensuali e negoziali ravvisabili.

Da tanto discende, innanzitutto, I'inconferenzpetto al tema trattato della
compensazione giudiziale, in ordine alla cui amrib&, comunque, non vi &
concordia di opiniorit".

In relazione alla compensazione legale, l'impostagi prevalente in

dottring>® tende a considerare necessaria ai fini della miode dell’effetto

2% Cosi, Cass., 25 ottobre 2006, n. 22872, con raesiee di BIONDO P.|istituto della
compensazione in ambito tributario e la presuntdisponibilita dell’obbligazione tributariain
Rass. trib. 2007, 948, e BRIGHENTI FCompensazione tributaria a tutto campo: parola alla
Cassaziongin il Fisco, 2006, 7028.

%7 In senso contrario si esprimono, tra gli altri, NI M.C., Obbligazione tributaria e
codice civile op. cit., 444; MOSCATELLI M.T.Moduli consensualiop. cit., 360. Si ritiene
preferibile, invece, I'opposta soluzione alla ludegli orientamenti, ormai prevalenti, che
tendono a configurare il processo tributario nai ipi termini di impugnazione-annullamento,
volto dungue alla mera eliminazione dell’atto impatp, ma di impugnazione-merito, in cui il
giudice e chiamato a pronunciarsi sul “rapporto”.el Nsenso dell'operativita della
compensazione giudiziale, cfr. MESSINA M.Ea compensazion®p. cit., 261; FEDELE A.,
L'art. 8 dello Statutpop. cit. 887; GIRELLI G.l.a compensazionep. cit., 286.

% |n tal senso, SCHLESINGER RFCompensazionen Noviss. Dig. It, lll, Torino, 724;
RAGUSA MAGGIORE G., Compensazionein Enc. dir, VI, Milano, 1961, 20;
PERLINGIERI P.,Dei modi di estinzione delle obbligazioni diversilldhddempimento. Art.
1230-1259in Commentario del codice civike cura di A. Scialoja e G. Branca, Bologna-Roma,
1975, 273.
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estintivo una dichiarazione di parte, non ritenemdafficiente la coesistenza dei
debiti e crediti reciproci. In merito all'atto dipposizione si riscontrano poi
divergenze in ordine alla natura ed ai suoi effeftttavia, tanto che gli si
assegni una funzione accertativa dell’estinziorge \grificatasiope legis tanto
che lo si ritenga elemento costitutivo della faktisie legale, € certo che tale
dichiarazione realizza i propri effetti in modo laterale, non essendo volta al
raggiungimento di un accordo tra le parti.

Trasponendo, dunque, tale conclusione in ambitbut@rio dovrebbe
ritenersi sufficiente per Il'operativita della conmmgazione I'eccezione del
contribuente-creditore. Tale impostazione non samero appagante ove si
consideri la particolare natura di una delle p@damministrazione finanziaria) e
del credito dalla stessa vantato (tributo).

Sembra, allora, piu adeguato ritenere, laddoverntriouente “opponga” un
controcredito di natura tributaria, che la compeisee si produca, con effetti
dal momento della coesistenza delle rispettiveitpadebitorie, solo all’esito
dell'attivita di controllo da parte del’amminisgziane finanziaria che ne abbia
verificato positivamente requisiti e legittimitd Cio, peraltro, contrariamente a
guanto sostenuto da autorevole dottrina, non iraplkcparere di chi scrive, né
I'esistenza di margini di apprezzamento da parttadeministrazione, né che la
produzione dell’effetto estintivo dipenda da un vwadimento
dellamministrazione finanziarf®. La compensazione, infatti, & destinata ad
operare a prescindere. Problemi possono porsi, cé&ve laddove

I’Amministrazione ritenga non sussistente — 0 nain gussistente — il credito

% n tal senso, cfr. Cass. 3 dicembre 2004, n. 22%6Xottrina, MESSINA S.M.La
compensazion®p. cit., 168 sContra, GIRELLI G.,La compensazionep. cit., 242.

240 propende, invece, per tale soluzione, MESSINA SlLid.compensazionep. cit., 169,
secondo cui l'agenzia fiscale“ibera di aderire (compiendo sia valutazioni techie sia, in
certa misura, di opportunita) alla richiesta delrddbuente” e la relativa determinazione viene

espressa in “un atto unilaterale ed imperativo”
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vantato dal contribuente. In tal caso, infatti,lesa la configurabilita per i motivi
innanzi detti di un diniego di compensazione, rets® di manifestazione di
volonta del Fisco di non procedere alla compensa&zisi avra 'emanazione di
un provvedimento di disconoscimento dell’esistendal credito e il

consequenziale atto di recupero. In un’ipotesiatiff, si &€ dellavviso che
entrambi gli atti saranno autonomamente impugnabgi non in quanto negatori
del diritto alla compensazione, ma in quanto rispemnente 'uno negatorio
dell'esistenza del credito (provvedimento di ac@ento negativo), l'altro di
recupero dell'indebito trattenuto (provvediment@dcertamento positivo).

Diversamente e a dirsi, invece, nel caso in cuabiltribuente faccia valere
in compensazione un credito di natura extratritiefdr nel qual caso non vi
sono ragioni per discostarsi dalla disciplina cisiica, anche perché
difetterebbe, nel caso di specie, ogni potere afifica e controllo da parte
dell’amministrazione.

Oltre alla compensazione legale e giudiziale, ilice civile contempla
all'art. 1252 anche la compensazione volontariasshetua attraverso I'accordo
delle parti. Tale accordo, in particolare, pu0 aglare crediti reciproci gia
esistenti dei quali si prevede I'estinzione anahelifetto dei requisiti prescritti
per la compensazione legale (comma 1) ovvero avaratere preventivo, nel
qual caso e finalizzato a stabilire a quali corafizi potra avere luogo la
compensazione futura.

A tale speciessembra richiamarsi, almeno sotto un profilo norstiao,
listituto del «pagamento mediante compensazione volontaria caeditcr
d'impostamdisciplinato dall’art. 2&er del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 62

41 Tale possibilita non pud essere negata alla lwdBarhpio disposto dell'art. 8 dello
Statuto.
42 La norma, introdotta dallart. 2, comma 13, delLDn. 262/2006 (convertito con

modificazioni dalla L. 24 novembre 2006, n. 286gntra nel novero delle disposizioni di
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La norma disciplina una particolare forma di estine dei debiti iscritti a
ruolo attraverso la compensazione con i creditngbsta di cui il contribuente
risulti beneficiario e rispetto ai quali vantdiritto al rimborso.

Il concreto meccanism® con cui opera listituto induce a dubitare in
ordine alla sua riconducibilita alla fattispeciecdi all’art. 1252 c.c..

Non e dato, infatti, scorgere profili realmente [luataristici” nella
fattispecie in commento, né, a ben guardare, tliisti € volto a consentire la
compensazione tra crediti privi dei requisiti di @geneita, liquidita ed
esigibilita.

Quanto al primo aspetto, il dato normativo indubgaamente a ritenere
che 'amministrazione non addiviene alla procedsuta base di una facolta di

scelta, sussistendo, al contrario, in tal sensohlnligo di attivare la procedufd

recente emanazione finalizzate a contrastare ibrfiemo dell’evasione “da riscossione”
attraverso il rafforzamento dei poteri attribuiglisorgani impegnati in questa attivita.

%3 iniziativa @ rimessa al’Agenzia delle entratiee prima di dar corso all’erogazione di
rimborsi d'imposta, & chiamata a verificare I'esista di eventuali iscrizioni a ruolo a carico del
beneficiario. Se tale ricognizione ha esito positivVAgenzia trasmette apposita segnalazione
all'Agente della Riscossione che ha in carico dloumettendogli a disposizione le somme da
erogare. A seguito della segnalazione, I'agentdicental contribuente interessato una proposta
di compensazione tra il credito d'imposta e il deliscritto a ruolo, invitandolo a comunicare,
entro 60 giorni dalla ricezione della propostajrgaenda aderire alla stessa. Contestualmente,
per gli importi corrispondenti, le azioni di recupesono sospese. In caso di accettazione della
proposta, ha luogo la compensazione tra gli impartiebito e credito e I'agente rilascia al
contribuente la relativa quietanza, provvedendoivarsare all'ente creditore le somme
precedentemente messe a disposizione dallo stesso.

24411 comma 1 dell’art. 28 dispone infatti: “I'’Agerzidelle entrate verifica se il beneficiario
risulta iscritto a ruolo e, in caso affermativagagmette in via telematica apposita segnalazione

[...]". Per tale rilievo, in dottrina, GIRELLI GlL.a compensazionep. cit., 31.
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Sul versante del contribuente, d’altronde, la sacéttazione™ non appare, in
definitiva, frutto di una reale liberta negoziale.mancanza della stessa, infatti,
da un lato e destinata a riprendere I'attivita etiupero coattivo (nel frattempo
sospesa) degli importi di cui risulta debitore (coad) e, dall’altro, quelli di cui
e invece creditore comunque non sarebbero pospiagamento. In tali casi,
infatti, 'agente della riscossione procede dimegate al pignoramento delle
somme messe a disposizione dall’Agenzia e, ad oguo, I'Ufficio potrebbe
attivare la procedura del fernexart. 69, comma 6, del R.D. n. 2440/1923.

In relazione, poi, ai requisiti dei crediti corgpasti pud osservarsi che gli
stessi presentano normalmente i caratteri dellaiidigh ed esigibilita.
Sicuramente ¢ liquido ed esigibile il credito dehtibuente, venendo in rilievo
somme la cui spettanza ed ammontare e gia staitvposente riconosciuto
dallamministrazione tanto da averle fatte tramsitgulle contabilita speciali
intercorrenti con I'agente della riscossione. Lessb € a dirsi in relazione al
credito vantato dall’amministrazione finanziariddave si verta in un’ipotesi di
iscrizione a ruolo a titolo definitiv8®.

Tali circostanze hanno indotto parte della dott@neaavvisare nell’istituto
un’ipotesi di compensazione legdfe anche se sembrano prevalenti le

ricostruzioni in chiave negozigf&.

%5 Questo & il termine adoperato dalla disposizioneoerelativamente, con riferimento

all'iniziativa dell’'agenzia fiscale si parla di ‘pposta”. Sull'improprieta della terminologia cfr.
GUIDARA A., Indisponibilita del tributg op. cit., 208 s., nota 83.

2% |In presenza di iscrizioni a titolo prowvisorio, vate, difetterebbe il requisito
dell'esigibilita. Tuttavia, non si puo fare a medbnotare che, per quanto provvisorio, si
comunque in presenza di un titolo esecutivo.

247 Secondo GUIDARA A., Indisponibilita del tributg op. cit., 208, nella specie
opererebbero gli istituti della compensazione legatlella delegazione di pagamento, a seconda
che il debito iscritto a ruolo riguardi lo Statopaye altri enti. GIRELLI G., op. cit., 34, pur
asserendone un assetto negoziale, ritiene I'istiuia forma di compensazione legale quando

I'iscrizione a ruolo e a titolo definitivo.
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L’intento di raccordare la figura in esame aglietin civilistici non sembra
pero soddisfacente, in quanto entrambi gli orieetainmon riescono a spiegare il
fenomeno nella sua complessita. Il primo difettdlanenisura in cui tenta di
inquadrare la fattispecie come compensazione legalbe a fronte di iscrizioni a
ruolo provvisorie e, quindi, pur in mancanza dejuisiti di legge per la sua
operativita; il secondo orientamento, invece, vaka oltremodo il dato
puramente formale ed esteriore di “proposta” edcé#tazione” ravvisando |l
raggiungimento di un accordo, laddove l'iniziatd@ll’amministrazione € invece
obbligata e la dichiarazione del contribuente phe @ raggiungere un’intesa
negoziale sembra semplicemente consentire il psodli un effetto estintivo
derivante unicamente dalla fattispecie legale.

Appare piu aderente rispetto al dato positivo dd prassi applicativa
riconoscere nell'istituto un’autonoma e speciale dalba di estinzione
alternativa al pagamento, propria del diritto ttdno, non direttamente
riconducibile ai paradigmi applicativi della comgarione privatistica.

D’altronde, si & gia visto nel tratteggiare i disigstituti che, nei non pochi
casi in cui le norme tributarie espressamentdesiiscono alla “compensazione”,
il relativo richiamo non consente un’automaticassp@sizione in questo campo
delle diverse e note forme del diritto civile, dodesi piuttosto ritenere che il
riferimento abbia carattere esemplificativo e simzionale unicamente ad

esplicitare I'intento del legislato?®.

248 MESSINA M.S.,La compensazione volontarign AA.VV., Autorita e consenso nel
diritto tributario a cura di S. La Rosa, Milano , 2007, 82 ss.; GIREER., La compensazione
op. cit, 30 ss.; MOSCATELLI M.T.Moduli consensualiop. cit., 362;

249 |n questo senso, si veda GIRELLI Ga compensazione tributariaMilano, 2010, 125,
che, nel registrare la difficolta di riscontrarellaedisciplina dei singoli tributi fattispecie
estintive analoghe alla compensazione legale, rciquianto i debiti del contribuente e quelli
dell’'amministrazione finanziaria solo di rado awelo i requisiti che la disciplina codicistica

prevede, ritiene chel‘richiamo alla compensazione, presente in alcapame tributarie ove é
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Si e pero dellavviso che [listituto disciplinatdall’art. 28-ter possa
assumere una valenza sistematica, unitamente tallBardello Statuto del
contribuente — che ha sdoganato la generale opi&alella compensazione — al
fine di consentire I'ammissibilita di una “vera’ rpensazione negoziale tra
amministrazione finanziaria e contribuente.

La norma, infatti, attestando l'avvenuto superamedel principio di
tassativita ed inderogabilita della procedura diabdrso, avrebbe fatto venir
meno quello che tradizionalmente é stato ritenlitprincipale ostacolo alla
compensazione volontaria in questa matétia

La compatibilita della compensazione volontaria omateria tributaria si
apprezza inoltre laddove si tenga ben presentatlaan satisfattoria dell’istituto,
in grado di assicurare il soddisfacimento dellepmche pretese creditorie, e il
momento in cui e destinata ad operare.

Attraverso tale meccanismo vengono ad essere cdimposoddisfatti
entrambi gli interessi rilevanti nella vicenda triéaria: I'interesse fiscale, facente
capo allamministrazione e [linteresse del conteibie, di eguale rilievo
costituzionale, ad evitare situazioni in grado nicidere sfavorevolmente sui

diritti fondamentali di cui é titolaré®.

prevista la possibilita per il contribuente di ride 'ammontare del proprio debito impositivo
(o anche di estinguerlo completamente) con un tweatklla stessa natura vantato nei confronti
dell'agenzia fiscale, €, quindi, da considerarsipioprio e probabilmente solo finalizzato a
facilitare, mediante il ricorso al nomen iuris dabto istituto civilistico, la comprensione
dell'intento del legislatore’

%0 In questo senso, MESSINA M.SlLa compensazione volontarisop. cit.,, 90 s.;
MOSCATELLI M.T., Moduli consensualiop. cit., 359Contra RUSSO P.l.a compensazione
op. cit., 1861, secondo ctstante la tassativita ed inderogabilita della predura contemplata
in tema di rimborso dei crediti tributari del coituente” non vi sarebbero spazi per
lammissibilita di accordi e la compensazione eblre operare solo nelle forme della
compensazione legale e giudiziale.

1 MESSINA S.M.,La compensazione volontariap. cit., 97.
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Attenendo la compensazione alla fase esecutivaiagglorto, inoltre, essa
determina unicamente il venir meno degli obblighi wkersamento del
contribuente in corrispondenza degli importi di gaulti creditore, senza quindi
che venga in alcun modo intaccato il principio apacita contributiva.

L'esistenza e I'entita del debito tributario nonnsltano incisi, né da parte
del’amministrazione vi & rinuncia al credito o’edlercizio delle sue poteéta
Di modo che non si ritiene, stante I'ampia formdédl’art. 8 dello statuto, che vi
siano particolari ostacoli ad ammettere un accordon il quale
I'amministrazione concordi I'estinzione per compaziene anche in presenza di
crediti privi dei requisiti dell’esigibilita e dellliquidita. E cio, non soltanto nella
piu fisiologica ipotesi in cui sia il contribuented avanzare un’istanza in tal
senso, potendo la relativa iniziativa essere aasimtvia diretta dalla stessa
amministrazione.

Tale conclusione non deve sorprendere ove si poregde alla circostanza
che, attraverso la compensazione, € possibile gairseuna maggiore speditezza

e la semplificazione dell'attivita amministratfva

52 Cosi GIRELLI G., op. cit., 97 ss. Nello stessosserL ETIZIA L., La compensazione in
ambito tributariq op. cit., 72.

%3 In tal senso, ma con riferimento alla compensazion generale, GIRELLI G.La
compensazioneop. cit., 120 s., il quale sottolinea che l'istét € in grado di assicurafan
sicuro risparmio di risorse finanziarie nel mediolengo periodo, pari alla misura degli
interessi che, altrimenti, 'agenzia fiscale dovoebversare al contribuente, rimasto ancora

creditore”.
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4. La transazione fiscale: origini storiche, legittirtd costituzionale e

rapporti con il contratto di cui all’articolo 1965lel codice civile

Normalmente inquadrata tra i negozi giuridici disjigi della pretesa
tributaria, la transazione fiscalé ex art. 182ter legge fallimentare ha avuto,

nonostante la recente introduzione, un’evoluziopemativa molto rapida>,

%4 Nella letteratura, senza pretese di esaustivit®edano: MARINI G..Commento art. 182-
ter, in AAVV., La riforma della legge fallimentara cura di A. Nigro-M. Sandulli, Torino,
2006, 1113; DEL FEDERICO LCommento sub art. 182-ter. Transazione fiscaddl nuovo
diritto fallimentare,diretto da A. Jorio e coordinato da M. FabianiJdgma, 2007, 2561; ID.,
La nuova transazione fiscale nel sistema delle grlace concorsualiin Riv. dir. trib,, 2008,
237; MAGNANI L., La transazione fiscalen Il diritto fallimentare riformato a cura di G.
Schiano Di Pepe, Padova, 2007, 682; STASLE.ifransazione fiscalen il Fisco, 2008, 736;
TROMBELLA L., Riflessioni critiche sulla transazione fiscala Riv. dir. trib., 2008, |, 577;
PANNELLA P., L’incognita transazione fiscalein Fall., n. 6/2009, 644; VERNA G.la
transazione fiscale quale sub-procedimento facetatel concordato preventiyan Fall.,
2010, 711 GAFFURI G.Aspetti problematici della transazione fiscale Rass. trib, 2011,
1115; ZANICHELLI V., La transazione fiscalan Dir. Fall., 2012, 151; AMATUCCI F.L.a
transazione fiscale tra disciplina comunitaria deth e divieto di aiuti di Statoin Il diritto
tributario delle procedure concorsuali e delle impe in crisi a cura di PAPARELLA F.,
Milano, 2013, 689FABIANI M., La falcidiabilita di tutti i crediti tributari e lequivoco della
lettura della Cassazionen Fall., 2014, 267; PEZZELLA D. — SANTACROCE BCredito
tributario falcidiabile anche nella proposta di coordato senza transazione fiscale Corr.
Trib. 26/2015, 1987.

#* La transazione fiscale & stata introdotta dall'a#6 co. 1, decreto legislativo 9 gennaio
2006, n. 5, recante IRiforma organica della disciplina delle proceduoancorsuali a horma
dell'articolo 1, comma 5, della legge 14 maggio 200. 80. Disposizioni, queste, modificate
dall'art. 16 del d.lgs. 169/07, con effetto dal éngaio 2008. La modifica si applicava ai
procedimenti per dichiarazione di fallimento pertdalia data del 1 gennaio 2008, nonché alle
procedure concorsuali e di concordato aperte ssisegsente (art. 22 d.lgs. citato). Nel 2010,
ha subito modifiche dapprima ad opera del d.|. 85 poi dall'art. 29 co. 2 dl. 78/10,

convertito con modificazione in |. 122/10. Ultegointervento é stato quello del 2011, attuato
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segno che il legislatore ha tentato, via via, ddexla uno strumento proficuo ai
fini di una piu agile e veloce riscossione deitipvista la scarsa applicazione
dell'istituto e la «disciplina tutt'altro che felice33® che I'na caratterizzata fin
dalle origini.

Va comunque rilevato che I'intento perseguito ézaetubbio apprezzabile,
essendo finalizzato a consentire alle imprese isi di negoziare il saldo dei
debiti tributari e previdenziali con lo Stat§ sia pure con il doppio limite dei
tributi armonizzati (IVA, dazi e accise, cui si agggono gli aiuti di Stato da
recuperare in forza di decisioni della CommissiGgopea’® e delle ritenute
operate e non versate. In quest’'ultimo caso, infadsi come in materia di IVA,
non vi e alcuna possibilita di riduzione daplantum perché I’Amministrazione
potra accordare esclusivamente una dilazione darpagté®®. La precisazione
legislativa non e da poco, sol che si consideri lohefatto dubitare della sua
costituzionalit&®”.

Invero, delicati problemi di legittimita erano ersieanche con riferimento

al diverso istituto della cd. «transazione dei ispoldisciplinato dall’art. 3,

dall'art. 23 co. 43 del d.l. 98/11, convertito cmodificazioni in I. 111/11. Ultima modifica e
stata quella dell’art. 17 d.l. 179/12, convertitmenodificazioni in |. 221/12.

%0 Cosi, QIDARA A., Indisponibilita del tributo e accordi in fase disdossiongMilano,
2010, 336.

57 ’attuale formulazione del comma 1 dell'art. 1®82-vede come oggetto di transazione i
“tributi amministrati dalle agenzie fiscali e deelativi accessori, nonché dei contributi
amministrati dagli enti gestori di forme di preuvida e assistenza obbligatorie e dei relativi
accessori”.

%8 Art. 182¢er, co. 1: “limitatamente alla quota di debito aveng&tura chirografaria anche
se non iscritti a ruolo, ad eccezione dei tribostituenti risorse proprie dell'Unione europea”.

%9 “Con riguardo allimposta sul valore aggiunto di aitenute operate e non versate, la
proposta puo prevedere esclusivamente la dilaziehpagamento”.

60 C. Cost. 25 luglio 2014, n. 225, la quale ha rtennon fondata la questione di

costituzionalita sollevata.
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comma 3, del decreto legge 8 luglio 2002, n. 13&ud I'attuale transazione e
riguardata quale filiazione.

La disposizione abrogata contemplava la possibpiga I'Agenzia delle
entrate, una volta che fosse Iniziata lattivita eésecuzione coattiva, di
procedere, in ipotesi di insolvenza o assoggett&meprocedure concorsuali del
debitore esecutato, alla “transazione” dei tribstritti a ruolo di esclusiva
spettanza statale ove fosse accertata mmagfjiore economicita e proficuita”
rispetto all'ordinaria procedura coattiva.

Valorizzando il dato testuale tanto I'’Amministrazéo finanziaria che |l
Consiglio di Stato, cui la prima si era rivoltasade consultiva, avevano optato
per I'inquadramento dell'istituto nel solco deltarisazione civilistica™.

Sulla correttezza di tale impostazione una partda déottrina aveva
avanzato non pochi dubbi sottolineando che, aladdél dato nominalistico,
sembravano difettare gli elementi strutturali delgozio transattivo e che la

fattispecie fosse piu propriamente da ricondurfalato dei negozi solutori in

261 particolare, con la circolare n. 8/E del 4 noa2005 I'Agenzia fiscale, nel fornire
precisazioni di carattere interpretativo sulla naynia sostenuto ch&elativamente alla
configurazione giuridica dell'istituto, si ritienehe il termine "transazione" utilizzato dal
legislatore debba essere riferito al contratto ¢ipi previsto dall'art. 1965 del c.c., primo
comma’”. Secondo il Consiglio di Stato (parere 28 setten#fi04) l'istituto avrebbe consentito
“al verificarsi delle condizioni date - di conclude un ragionevole accordo transattivo che,
senza incidere sulla materia imponibile ma in derogl tradizionale principio della
indisponibilita del credito tributario, rende pokde per I'Amministrazione Finanziaria
conseguire un piu proficuo introito rispetto a doebttenibile dallo sviluppo delle procedure
esecutive. L'interesse pubblico perseguito induertapto a ritenere che il peculiare accordo,
con effetti transattivi, introdotto dalla norma sidoneo ad esplicare i suoi effetti non solo nel
caso di sussistenza di liti attuali, instaurateéma di rapporti tributari sfociati nella iscrizi@n
a ruolo, ma, in attuazione del principio di econoitd dell'azione amministrativa, estenda la
Sua portata a tutti i crediti tributari derivantialiscrizioni a ruolo nei confronti di contribuenti

rivelatisi insolventi, evitando in tal modo la ssesnsorgenza di episodi contenziosi”
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quanto 'amministrazione non disponeva del propriedito ma, semplicemente,
stante la dubbia realizzabilita dello stesso, asldixa alla individuazione di
modalita satisfattive diverse dalle originarie, comue piu soddisfacenti
rispetto al risultato conseguibile attraverso lrsgone esattoriaf&’

Ad ogni modo, le difficolta applicative connesséaaiancanza di una
disciplina puntuale, i dubbi relativi alla compdiid con ['ordinamento
comunitario, nonché i rischi connessi all'esperitoedi azioni revocatorie in
caso di fallimento si sono rivelati fattori decisimel segnare un utilizzo
pressoché nullo dello strumento che, dunque, ne¥ebwolgere di pochi anni
dall'introduzione é stato soppresso.

L’'abrogazione della relativa disposizione, in paotare, € avvenuta ad
opera del medesimo decreto legislativo con il gead¢éata prevista la transazione
fiscale.

Tale circostanza ha indotto ad accostare i duwitisthe, a ben guardare,
presentano spiccati profili di differenziazione.taer d’altro, basti rilevare che
dal punto di vista soggettivo, la transazione delirera di generale applicazione
non rinvenendosi limiti di sorta, mentre quellavigore si rivolge unicamente
alla platea di quanti possiedono i requisiti pactesso al concordato preventivo;
dal punto di vista oggettivo, poi, la prima potevguardare unicamente tributi
iscritti a ruolo rispetto ai quali fosse stata gwviata la riscossione coattiva,
laddove, la transazione fiscale € ammissibile iedgentemente dalla previa
iscrizione a ruolo e finanche con riguardo a delwiibutari non ancora
quantificati nel loro ammontare, in quanto rispettml essi proprio la

presentazione della domanda di transazione cast@uatto di impulso per

262 Cfr. MOSCATELLI M.T.,Moduli consensualiop. cit., 318 ss.; FALSITTA GEunzione
vincolata di riscossioneop. cit.,, 17 ss. secondo cui nella sedicenteséizione dell’art. 3
difetterebbe “ogni connotazione tipica dell'atto dispositivp”LA ROSA S., Accordi e

transazioni nella fase della riscossione dei tribop. cit., 38 s..
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I'attivita di consolidamento del debito tributarda parte del’amministrazione
finanziarig®,

La disciplina vigente, di cui si rende opportunaauapida ricognizione,
configura la transazione fiscale non gia qualdutti autonomo ma comsub

procedimento, di carattere eventd&iedestinato ad innestarsi nelle procedure

53 |n tale ambito il terminéconsolidamento” & utilizzato in maniera atecnica — quindi,
senza che venga in alcun rilievo il diverso istitdel consolidato disciplinato agli artt. 117 e ss
del TUIR in tema di tassazione dei gruppi societae vale a designare l'attivita volta alla
determinazione delle somme complessivamente dow#ke contribuente alla data di
presentazione della proposta a cui I'Ufficio pendeattraverso I'attivazione di una serie di
controlli quali: liquidazione manuale dei tributsultanti dalle dichiarazioni presentate e non
ancora oggetto di controllo automatizzato; ricagnme degli atti registrati per i quali siano
ancora pendenti i termini per I'eventuale rettificalutazione degli elementi istruttori in
possesso al fine dellemissione di avvisi di ammeento. Al fine di consentire il
consolidamento del debito fiscale, il secondo cordeiarticolo 182-ter della L.F. prevede che
“Copia della domanda e della relativa documentagpnontestualmente al deposito presso il
tribunale, deve essere presentata al competenteessionario del servizio nazionale della
riscossione ed all'ufficio competente sulla basd'deémo domicilio fiscale del debitore,
unitamente alla copia delle dichiarazioni fiscalerple quali non € pervenuto I'esito dei
controlli automatici nonché delle dichiarazioni égrative relative al periodo sino alla data di
presentazione della domanda3li esiti della descritta attivita trovano, ine@sternazione con
la trasmissione al debitore, entro il termine nareptorio di trenta giorni dall’avvenuta

presentazione, di una certificazione attestargeriplessivo debito tributario.

64| a questione della natura facoltativa o obbligataella transazione per la falcidiabilita
del credito erariale, gia oggetto di vivace ditbattiella dottrina, puo dirsi ormai risolta dalla
chiara presa di posizione della Suprema Corte atlerendo allimpostazione maggioritaria
seguita dalla giurisprudenza di merito, ha affeonabn le sentenze n. 22931 e 22932 del 4
novembre 2011, che la domanda di transazione nstituiisce un obbligo per il debitore e,
dunque, contrariamente a quanto sostenuto dall’2igedelle entrate nella circolare n. 40/E del
18 aprile 2008, non si pone come condizione di aswibilita della proposta di concordato

preventivo.
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concorsuali non fallimentari. Da ci0 consegue uetatazione dei connotati
transattivi a favore, invece, di una caratterizaagi concorsuaf€. Piu
precisamente, allo stato, la transazione puo hwego tanto nell’ambito del
concordato preventivo che degli accordi di ristrigzione dei debitexart. 182-
bis I. fall.. L'imprenditore, cioé, che si trovi inab di crisi puo proporre il
pagamento, parziale o anche dilazionato, dei iriboiministrati dalle agenzie
fiscali e dei relativi accessori eccezion fatta queelli “costituenti risorse proprie
dell’'Unione europea”.

Dal punto di vista sostanziale, la proposta, ch® pwere contenuto
remissorio, dilatorio o misto ed essere anche akaf%i, soggiace, alla luce delle
prescrizioni di cui al comma 1 dell’art. 182-ted @ana triplice limitazion&” in
forza della quale: a) per i crediti tributari ptegiati le condizioni di
soddisfacimento quanto a percentuale, tempi dimpagéo ed eventuali garanzie
prestate non possono essere inferiori a quelliriofée creditori che hanno un
grado di privilegio inferiore o a quelli che hanooa posizione giuridica ed
interessi economici omogenei a quelli delle agenbie per i crediti fiscali
chirografari il trattamento non puo essere diffieiato rispetto a quello degl
altri creditori chirografari ovvero, in ipotesi gsiuddivisione in classi, dei creditori
rispetto ai quali € previsto un trattamento piuof@vole; c) con riguardo

all'imposta sul valore aggiunto ed alle ritenuteegie e non versate la proposta

2% |n tal senso, DEL FEDERICO LGommento sub. Art. 182-tep. cit., 2575.

2% gSecondo I'opinione prevalente e preferibile, ansh#a scorta della ormai acclarata
facoltativita dell’istituto, la proposta non deveecessariamente riguardare lintero carico
tributario, essendo rimessa alla libera sceltaldbltore I'individuazione delle imposte e relativi
accessori rispetto ai quali perseguire la defimgitransattiva e quali, invece, essendovi esclusi,

sono destinati a subire la falcidia concordatarseasi dell’art. 184 L.F..

267 Cosi, Corte Cost., 25 luglio 2014, n. 225.
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di transazione fiscale «pu0O prevedere esclusivaanelat dilazione del
pagamento».

Quanto agli aspetti procedimentali e ai connessingdmenti la relativa
disciplina & contenuta nei commi successivi dell'a82-ter. Con riferimento ad
essi giova evidenziare che l'assenso o il dinietf® proposta di concordato
preventivo da parte dell’lamministrazione finanz&f & espresso, al pari degli
altri creditori, mediante il voto favorevole o caario in sede di adunanza.

Delineati brevemente gli aspetti salienti dellaolaghentazione, cio che piu
conta in questa sede é approfondire 'ammissikilitheno di una transazione in
materia fiscale e fino a che punto la transazioseale sia effettivamente uno
strumento negoziale della pretesa tributaria, cammbrerebbe suggerire la
rubrica della norma.

Il primo problema, infatti, € quello di verificarge I'istituto possa avere
effettiva cittadinanza nel nostro ordinamento.

A norma del codice civile, infattfJa transazione e il contratto col quale le
parti, facendosi reciproche concessioni, pongone f una lite gia incominciata
0 prevengono una lite che puo sorgere tra lofatt. 1965 c.c.). Il successivo
articolo 1966 precisa chiper transigere le parti devono avere la capacita d
disporre dei diritti che formano oggetto della fite che fa transazione € nulla
se tali diritti, per loro natura o per espressa isizione di legge, sono sottratti

alla disponibilita delle parti’

%8 |n realta, la legittimazione all’espressione defovcompete all’Agenzia delle entrate solo
con riferimento ai tributi non iscritti a ruolo oom ancora consegnati allAgente della
riscossione al momento di presentazione della ddemam particolare, I'adesione o il diniego
sono approvati, previo parere conforme della dimezi regionale, con atto del direttore
dell'Ufficio competente. Analogamente, il voto dafiente della riscossione, limitato ai tributi
iscritti a ruolo o gia consegnati, & espresso dicazione del direttore dell’Ufficio, assunto il

parere conforme della direzione regionale.
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Una piana lettura delle norme ora richiamate irehlse a concludeqgima
facie che la transazione fiscale come delineata dalllE821er I. fall. sia nulla.
La pretesa tributaria, infatti, & stata sempreicanente ritenuta indisponibff&,
sicuramente non nella disponibilita del debitore pinoponga I'accordo e ancor
meno laddove si consideri 'ambito nel quale éidasa ad operare, quello delle
procedure concorsuali, ove vige il rigoroso primzipdella par condicio
creditorum

Del pari palese potrebbe dirsi la violazione degli. 3, 23 e 53 della
Costituzioné’®, quantomeno nei casi di riduzione del deBitoL’accordo
transattivo di diminuzione dejuantum infatti, priverebbe di efficacia la legge
impositiva, che impone un assoluto rispetto sial’ @el che del quantum
debeatuy e il principio di eguaglianza tributaria, discimando in base alla
discrezionalita amministrativa nella scelta del gaitp con cui concludere

I'accordo e la misura della riduzione.

29 MICHELI G.A., Corso di diritto tributariq Torino, Utet, 1989, p. 110 e s., lo definisce
“principio della assoluta doverosita del’Amminisizione finanziaria di attivare tutti i suoi
poteri di investigazione per portare alla luce tuttfatti imponibili che il contribuente ha
omesso di dichiarare e di costituirsi creditricelltietero ammontare delle relative imposte
evase" V. anche FALSITTAG., Natura e funzione dell'imposta, con speciale rigiral
fondamento della sua “indisponibilita'in AA.VV., Profili autoritativi e consensuali del diritto
tributario a cura di S. La Rosa, Milano, 2008, p. 45 e s¥ERSIGLIONI M., Accordo e
disposizione nel diritto tributarioMilano, 2001, p. 512 e ss.

2’0 GALLO F., Ancora sul neoconcordato e sulla conciliazione giade, in Rass. trib,
1994, 1493 e ss.

21 GROSSI M.R. La riforma della legge fallimentare: commento enfiote della nuova
disciplina delle procedure concorsuaMilano, 2008, 1573 e ss.; TOSI . delicato rapporto
tra autoritd e consenso in ambito tributario: il @& della transazione fiscalen Giust. trib, 1,

25 e ss.
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Tali conclusioni, tuttavia, ad un piu attento esamen appaiono avere
solide basi in considerazione tanto della realaraadell’istituto che del concreto
procedimento applicativo.

Intanto, non puo sottacersi che, da un punto davizrmale, la transazione
fiscale non interviene nella fase di determinazidelimponibile e dell'imposta
(come accade, ad esempio, con l'istanza di accerteorcon adesione), ma in
quella successiva della riscossione: non si tg@itia dunque, di “negoziare” il
quantum ma solo di ridiscutere i termini di pagaméetto

Non sfugge che, a fronte di simile constatazionetrgbbe facilmente
obiettarsi che tutto cio e vero fin tanto che siigh transazioni dilatorie, ossia di
transazioni aventi ad oggetto esclusivamente lhiesta di rateazione, e non
anche una riduzione del debito. In quest’ultimoocasfatti, la distinzione tra
fase accertativa e fase di riscossione sarebb® mioltsfuocata, né potrebbe dirsi
dirimente, poiché I'effetto dell’accordo sarebb@gio quello di incidere sulla
misura del debito.

Cio che realmente rileva e permette il superameepiodubbi relativi alla
legittimita costituzionale della transazione fis;a l'inquadramento sistematico
dell'istituto.

2’2 RUSSO P.Indisponibilita del tributo e definizioni consendiudelle controversige in
AA.VV., Profili autoritativi e consensuali del diritto trilario a cura di S. La Rosa, Milano,
2008, 111:Si legge spesso che il credito tributario, essemtimatura pubblicistica, sarebbe
per cio stesso indisponibile e quindi irrinunciahilSennonché, se si ha cura di distinguere la
funzione impositiva dal concreto rapporto obbligatod'imposta, non si stenta a convincersi
che il carattere pubblicistico proprio della distiijpa che accompagna l'attuazione del credito
tributario €, dal punto vista qui considerato, datto irrilevante: cio in quanto detto credito,
avendo ad oggetto nient'altro che I'apprensioneudia somma di denaro, € solo un mezzo
preordinato al fine di rendere possibile I'assolento dei compiti istituzionali da parte degli
enti pubblici”.
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La transazione fiscale, infatti, si colloca nelllaibo della legge
fallimentare, nel capo del concordato preventivia Questo aspetto impone un
cambio di prospettiva, poiché ci si muove in un testo finalisticamente
orientato al superamento della crisi d'impresaigtavdella sua conservazione.

A cido si aggiunga che lintera normativa “falliman¢” — rectius di
procedure concorsuali — non e certo dettata peorif@ I'inadempimento e
'evasione fiscale ma, al contrario, € finalizzatha maggior soddisfazione
possibile dei creditoff® ivi compreso I'Erario, attraverso un dialogo tra
'imprenditore in crisi e i suoi creditori al findi far conseguire a ciascuno la
maggior somma possibile, con la massima aspirazietténterc®’*.

Non si verifica, allora, nessuna violazione degtit.a3, 23 e 53 della
Costituzione, anzi, accade il contrario: a fronteuda potenziale insolvibilita,
che renderebbe vano qualunque tentativo di otteredebeatuy si abilita
eccezionalmente ’Amministrazione ad “accettare” amudisfacimento parziale
del credito e/o forme dilazionate del relativo pagato al fine di conseguire il
maggior gettito fiscale possibile in una situazidn@alese crisi finanziaria: tutto

ci0 in ossequio ai principi costituzionali in maser in vista dell’'attuazione

23 Chiarificatrice dell'intento perseguito dal legigire & la relazione illustrativa al decreto
legislativo n. 5/2006, laddove si evidenzia chatéra riforma € finalizzata a consentire
l'allineamento“agli altri Stati membri dell’'Unione europea ed noidurre una nuova disciplina
concorsuale per la regolamentazione dell'insolvenha semplifichi le procedure attualmente
esistenti e sopperisca in modo agile e spedito @iaservazione dell'impresa e alla tutela dei

creditori”.

"% Russo P., Indisponibilita del tributo op. cit., p. 112*In particolare, non esistono
ontologiche ragioni di principio per escludere l&sponibilita del credito tributario una volta
che questo sia concretamente sorto, a seguitoatdloarsi dell’astratta fattispecie d’'imposta.
E in particolare, non esistono ragioni di principamntro 'ammissibilita della transazione nei
rapporti tra contribuente e Fisco, dove ben pudlltigre conveniente per I’Amministrazione

definire una lite gia sorta o prevenire una liteechuo sorgere”.
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dell'art. 81 della Costituzione come riformato @62 al fine di rispettare il c.d.
patto di stabilita e crescita europeo.

Inoltre, va anche ricordato che le proposte pregerdl’ Amministrazione
non sono formulate su basi vaghe o del tutto séedalia procedura concorsuale:
all'opposto, sono fondate su di una perizia redaitaoé’ la quale, nell’'ambito
della piu generale procedura di concordato prevengffettua una valutazione,
anche in chiave prospettica, della situazione idghfesa e di quella debitoria, al
fine di consentire la formulazione da parte delalegrappresentante di una
proposta seria, fondata e con elevate probabiliégskere rispettata.

E chiaro, allora, che nell’ottica corretta di uri gisaustivo soddisfacimento
dei creditori, la transazione fiscale non violauala norma costituzionale, anzi
mira a garantire nella maggior misura possibiledi@sizione del gettito fiscale.
Non si pone, dunque, allopposto della Costituziona se ne fa garante e
attuatrice.

Chiarito quanto precede, e dunque superatgphisseadell’incostituzionalita
delle norme in esame, occorre chiedersi quantoiavids “contrattuale” nella
natura della transazione fiscale.

Va premesso che la natura negoziale non sembrausasctalla
giurisprudenza della Corte Costituzionale, che memaente ha avuto modo di
precisare che la transazioreostituisce una peculiare procedura transattiva tr
il contribuente e il fisco, che pud autonomamemtegrare il piano previsto
dall'art. 160 della legge fallimentare [concordatoreventivo] e deve essere

parimenti sottoposta al sindacato di fattibilitdugidica del Tribunale$®.

2> Art. 161 1. fall., richiamato espressamente detl'a821er.
2® Corte Costituzionale 25 luglio 2014, n. 225.
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Pur se peculiare, listituto viene dunque ricondottell’alveo della
transazione propriamente défta

Tuttavia, alcuni elementi inducono a dubitare & toonclusione.

In primo luogo si ritiene difettino gli elementirstturali tipici del contratto
enucleabili dall'art. 1965 c.c., lI'esistenza cioardres litigiosae laliquid datum
aliquid retentum.

La lite, intesa come scontro di interessi contratipsi configura allorché
sia disputata, almeno nell’'opinione delle parti,slauazione giuridica, rispetto
alla quale deve esservi un’incertezza in ording falhdatezza e alla spettanza dei
rispettivi “diritti”. La res deve, cioe, secondo I'impostazione tradizionadseee
dubia Nel caso di specie, invece, non si registra a@coaontestazione della
pretesa creditoria erariale, la quale é rimastapeemente insoddisfatta per

effetto dell'inadempimento del contribuefffé Rispetto alla sussistenza di detta

""" La ricostruzione in termini transattivi & statsazata anche dall’Agenzia delle entrate
con la circolare n. 40/E del 2008, secondo cui'atéllale assetto la transazione fiscale
rappresenterebb®ina particolare procedura “transattiva” tra fisca contribuente, collocata
nell’ambito del concordato preventivo e degli aatiadi ristrutturazione, avente ad oggetto la
possibilitd di pagamento in misura ridotta e/o dilanata del credito tributario privilegiato,
oltre che di quello chirografario” In particolare, I'assimilazione al contratto tipidisciplinato
nel codice civile emerge nel periodo successive, sivprecisa chéal riguardo va osservato
che l'istituto della transazione, tipico nel digttcivile (articolo 1965 c.c.), appare del tutto
innovativo nell’ordinamento tributario, dove é tiabnalmente vigente il principio di

indisponibilita del credito tributario”

2’8 Secondo I'opinione che riceve maggiori consengidttrina, infatti, & sussumibile nello
schema contrattuale di cui all’'art. 1965 c.c. fjo&o con cui le parti pongano fine, attraverso le
reciproche concessioni, ad una situazione di iaze# vertente sulla sussistenza del diritto.
Laddove, invece, l'incertezza avesse ad oggettmla realizzazione del diritto vantato da una
delle parti che, per owviare al rischio della suanpnata soddisfazione, convenisse con il debitore
il pagamento di una somma inferiore, ma certajesitrerebbe nella diversa figura atipica a
contenuto remissorio dphctum ut minus solvatum tal senso, cfr. SANTORO PASSARELLI

135



pretesa, la proposta di transazione sembra, ataramtcomportare un esplicito
riconoscimento della sussistenza del debito d’irtgpos

Elemento strutturale indefettibile del contrattope@i la reciprocita delle
concessioni, la cui funzione € proprio quella dolvere o prevenire la lite. Non
si ha pertanto transazione tutte le volte in catdordo si sostanzi nella rinuncia
di una parte a far valere le proprie ragioni seoizanere in cambio vantaggio
alcuno. Indefettibile €, dunque, la sussistenzsadrifici a carico di entrambe le
parti, datum e retentum mentre del tutto irrilevante e il profilo della@rb
proporzionalita o equivalenza.

Orbene, nella transazione fiscale sembra mancare bilateralita
dell’abbandono delle rispettive pretese in vistacoaseguimento di un assetto di
interessi mediano. Invero, le uniche concessioevipte (riduzione del quantum
e/o rateazione) sono poste in essere dal soloterediStato), mentre il debitore
(privato) ottiene solo benefiél®. Non si ritiene infatti possa integrare il reqtgsi
in parola la concessione da parte del contribudingaranzie, prima non previste.
In disparte il rilievo che tale concessione e smlentuale, le garanzie prestate
rappresentano unicamente uno strumento di tutedaacbhede al riconoscimento
unilaterale da parte dell’'erario di piu favorevoipdalita di adempimento per il
contribuente sotto il profilo quantitativo e/o teongle.

Infine, non va dimenticato che la transazione igtida impone come

oggetto diritti disponibili: ordinariamente lo € enedito, ma non lo & certo un

F., La transaziongNapoli, 1975, 295 ss.; PALAZZO A.a transaziongin Trattato di diritto
privato, diretto a P. Rescigno, Torino, 1986, 389; DELARFR E., Transazione (dir. priv,)in
Enc. dir, XLIV, Milano, 1992, 813; FRANZONI M.La transazionePadova, 2001, 472.

2’9 Conforme, FALSITTA G., Funzione vincolata di riscossione dell'imposta e
intransigibilita del tributq in Comelli A.-Glendi C.la riscossione dei tributiPadova, 2010,
17.
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credito tributario, frutto di un attivita amminiativa vincolata sia nelin
(l'imposta dev'essere applicata...) sia ggantum(...nella misura di leggé’.
Si e quindi portati a concludere per l'estraneit@lad fattispecie alla

transazione vera e propria.

4.1 La natura pubblicistico-procedimentale dellaatisazione nell’ambito

del concordato preventivo

Potrebbe a questo punto propendersi per un ingoneii@ dell’istituto in
termini negoziali, quale accordo a contenuto seoiot@on cui si attua una
parziale rinuncia al credito tributarfo".

La validita di un simile negozio potrebbe riconascén forza della natura
speciale sia della materia — “fallimentare” in sehsto — sia della natura del
credito — tributario — che del creditore (Stato).

Tuttavia, anche tale impostazione non incontradtro favore. Certamente
la stessa non pare possa trovare accoglimentoifesmmento alla transazione
concordataria, che si ritiene priva di ogni contmtzegoziale.

Al fine di comprenderne appieno la relativa natuva puo prescindersi dal
rilievo, cui gia si é fatto cenno, che la transaeidiscale si pone quale fase

endoconcorsuale dell'intera procedura concordatinalizzata, com’e noto, alla

80 Contra BRIGHENTI F., La transazione dei tributii nuovo corso o stravagan
normativa? (appunti a margine dell'art. 3, commadgjla legge 178/02)n Boll. Trib., 2002,
1301.

?81 In tal senso, CATTANEO M. — PALLADINO M.Commentcsub art. 182-tet in La
riforma del diritto fallimentare,Egea, Milano, 2006, 209; STEVANATO DTransazione
fiscale in Commentario alla legge fallimentare. Artt. 124-2é&5disposizioni transitorie
diretto da C. CAVALLINI, Egea, Milano, 2010, 838D CASCIO G.,Le nuove procedure di

crisi: natura negoziale o pubblicistica® Fall., 2008, 999.
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definizione di tutte le obbligazioni pendenti inpoaall'impresa nel rispetto della
par condicio creditorumDi tale procedura, in cui si innesta, condividelze le
sorti e gli effetti. Dunque, procedimento che tr@lcco nel voto espresso in
sede di adunanza dei creditori e non anche in gozie dotato di autonoma
rilevanza, di cui manca ogni manifestazione esteridlon si rinviene, infatti,
nella fattispeciede quala sequenza delle dichiarazioni negoziali di pstpce
accettazione destinate a dar vita all'accordo.

La valenza dell'istituto e di tipo eminentementegqedimentale, essendo
volto, da un lato, a consentire una ricogniziondadeomplessiva esposizione
debitoria  tributaria del contribuente e, dallajtroa permettere
allamministrazione finanziaria, previa verifica |deispetto dei criteri di
trattamento dettati per il suo credito, di maniestil proprio voto in ossequio
alle regole per la sua valida formazione.

Una conferma della correttezza di questo assuni@es dalla circostanza
che la posizione del fisco € equiparata a quellgli ddtri creditori, essendo
destinato a subirex art. 184 L.F? gli effetti del concordato approvato
indipendentemente dalla sua partecipazione al @atal dissenso eventualmente
espresso. Le norme non riconoscono infatti all’amstiazione un potere di veto
idoneo a paralizzare I'approvazione del concordado,cui la falcidia del credito
tributario € rimessa in ultima analisi non soltaalia valutazione delle parti, ma
anche alla volonta della maggioranza dei crediteri alla successiva
omologazione del tribunale, in ipotesi perfino wonla volonta espressa

dall’eraric®®

82 La norma dispone chtl concordato omologato & obbligatorio per tutti dreditori
anteriori alla pubblicazione nel registro delle ingse del ricorso di cui all'articolo 161"

8 In questo senso, cfr. PAPARELLA A.e situazioni giuridiche soggettive e le loro
vicende in AA.VV., Diritto tributario a cura di A Fantozzi, Torino, 2012, 507.

138



All'inquadramento negoziale della transazione codataria sembra poi
ostare il ristretto ambito di discrezionalita dttito all’amministrazione
finanziaria nella determinazione di voto sulla mrsia concordataria.

Per il vero, secondo I'opinione maggiorit&fial’ente impositore godrebbe
nella fattispecie in commento di un’amplissima dhzionalita. Tale lettura,
tuttavia, non sembra persuasiva alla luce di aloici di segno contrario che &
possibile trarre dalla disciplina dell'istituto.

Innanzitutto, contro la tesi dell’assenza di qualglia canone utile ad
orientare l'autorita fiscale nell’accettazione midgo della proposta transattiva
deve richiamarsi la puntuale indicazione da pagklegislatore dei criteri di
soddisfacimento dei crediti tributari in relazioalta specifica natura degli stessi
(privilegiati, chirografari, lva e ritenute).

Gli elementi recati dal comma 1 dell’art. 18%; da questo punto di vista,

nella misura in cui fungono da parametro per laitealione della proposta sono

284 Ex multis TOSI L., La transazione fiscalein Rass. trib, 2006, 1071, secondo cui
“l'assenza della benché minima indicazione in osdimi criteri che I'Amministrazione
finanziaria deve seguire per valutare I'opportunitth accettare o rifiutare la proposta del
contribuente o per proporre eventuali modifichesegpa agli Uffici competenti un grado di
discrezionalita assai raro, se non unico, in matdributaria”. Analogamente, FALSITTA.,
Funzione vincolata di riscossione dell'imposta d¢amgibilita del tributg in AAVV., La
riscossione dei tributa cura di A. Comelli-C. Glendi, Padova, 2010, 1062 si legge che
“lassenza di parametri rigidi [...] permettera pexti allamministrazione finanziaria di
valutare caso per caso, con larghi margini discogli da un punto di vista economico, se
aderire 0 no a una proposta di concordato prevemtisaratterizzata da forti connotati
dispositivi in ipotesi di accettazione della profosstessa da parte del’lamministrazione
finanziaria e del venire in essere della “transamdiscale” Conforme anche DEEEDERICO
L., La nuova transazione fiscale nel sistema delle gaace concorsualin Riv. dir. trib., 2008,
3,215ess..
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gia di per sé in grado di circoscrivere la disaaaiita del’amministraziorfé”
la quale sara chiamata a verificare in prima battlie il trattamento riservato ai
crediti da essa vantati sia rispettoso di taleiplis@.

Soccorre, inoltre, sotto questo profilo, ancherkvsione di cui all’art. 160,
comma 2, L.F., che, con riferimento ai crediti s§sida cause legittime di
prelazione — allo stato la quasi totalita di quélicali — prevede che debbano
essere soddisfatti in misura non inferiore a queldizzabile sul ricavato in caso
di vendita (al valore di mercato) del bene su agiste la garanzia, come
attestato nella relazione giurata di stima di uwfggsionista.

Non va poi sottovalutato che nell’lambito del comaio preventivo la
presenza degli organi della procedura rappresantardsé una garanzia ai fini
del rispetto delle condizioni della stessa, medidatverifica della convenienza e
della sostenibilitd della proposta nonché dellosseza delle regole sul
trattamento dei creditori e, piu in generale, dslla regolarita.

Da un lato, infatti, la fattibilita del piano e \eeridicita dei dati aziendali,
oltre ad essere attestati da un professionistaéisgsso di specifici requiéfi,
sono sottoposti al vaglio del commissario giud&iahe, oltre all'attivita di
verifica della situazione patrimoniale, finanziagacontabile, si esprime con
apposita relazione sulla proposta di concordatt. (Bf2 L.F.); dall’altro, il
tribunale svolge un controllo in esito al quale pdichiarare, ove emerga la
mancanza dei presupposti di legge, I'inammissiilitella stessa (art. 162,
comma 2, L.F.).

Allinterno  di questa cornice puo ritenersi che laolonta
dell’amministrazione sia vincolata. Nel senso dhége le volte in cui il debitore

proponga una transazione che assicuri al crediiot#rio il trattamento di legge

28 Cfr., in argomento, ROCCO @.a natura inscindibile della transazione fiscaleofli
applicativi, in Dir. Fall., 2015, 61 ss..

286 Cfr. Art. 161, comma 3, L.F..
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e sempre che le risorse destinate al soddisfacaméet piano si appalesino,
anche alla luce delle valutazioni del commissasofficienti, non potra che
seguire l'assenso alla proposta; viceversa, laddbwiebitore non offra un
pagamento in linea con le prescrizioni normativiéade per la soddisfazione del
credito erariale o sia dubbia la sostenibitiiat courtdel concordato I'’Agenzia
delle entrate non potra che esprimersi in termegativi, facendo seguire al
proprio diniego, ove il concordato sia stato comuen@pprovato, I'opposizione
al’omologazione.

Del pari dovra opporsi nel caso sussistano fondegeni per ritenere che
dal riparto fallimentare, ovvero attraverso diffgienodalita di adempimento, il
credito erariale sarebbe soddisfatto in misura rieaed’”.

Solo in tale limitato ambito pud reputarsi che degio margini di
discrezionalita in capo allamministrazione fiscdlequale e chiamata a valutare
con un giudizio prognostico la concreta convenietedéa proposta transattiva, in
termini di economicita e di massimizzazione delletgsa impositiva, rispetto al
fallimentc®® Non si ritiene, invece, contrariamente a quantstenuto

dall’Agenzia delle entraf€’ che in sede di valutazione della proposta poassi d

8" In caso contrario, infatti, il Tribunale, sullageadel c.dgiudizio di cram downpotrebbe
omologare comunque il concordato, ritenendo il itnpedoddisfatto in misura non inferiore

rispetto alle alternative concretamente praticghiti. 180, quarto comma, L.F.).

288 gj osserva al riguardo chBi fronte alla possibilita offertale di essere sdidfatta subito
0 in tempi brevi in misura non inferiore a quangmalisticamente otterrebbe successivamente e
al termine della liquidazione dell'impresa, l'agémzfiscale non pud che aderire”Cosi,

GUIDARA A., Indisponibilita del tributg op. cit., 341.

289 Nella circolare n. 40/E del 2008 si legge timeconsiderazione delle finalita dell'istituto
in esame, e opportuno che gli Uffici, in sede dutazione dell’accordo, tengano conto anche
degli altri interessi coinvolti nella gestione dellicrisi, quali, ad esempio, la difesa
dell’'occupazione, la continuita dell’attivita prottiva, la complessiva esposizione debitoria

dell'impresa, oltre alla sua generale situazioneafiziaria e patrimoniale”.
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rilievo ad interessi diversi da quelli alla cui ala stessa e preposta, concernenti,

ad esempio, le ricadute occupazionali e il sahgitadell'impresa.

4.2 La natura negoziale della transazione in sede accordi di
ristrutturazione dei debiti
A diverse conclusioni deve pervenirsi, invece, ogaardo alla transazione
fiscale in seno agli accordi di ristrutturazione debiti ex art. 18is L.F.,
potendosene affermare la natura negoziale.

Il differente inquadramento che si propone nonedssrprendere in quanto
costituisce niente piu che il riflesso della cormzadne negoziale che, secondo la
prevalente opiniorfé®, va riconosciuta a tali accordi.

L'istituto, del tutto nuovo per il nostro ordinantef?!, & stato previsto in
sede di riforma fallimentare e rappresenta il tévdedi apprestare uno strumento
flessibile di soluzione della crisi di impresa nade il quale I'imprenditore,

attraverso l'accordo con i creditori, cerca di mgee la propria esposizione

2% GIANNELLI G., Concordato preventivo, accordi di ristrutturaziodei debiti, piani di
risanamento dell'impresa nella riforma delle prouoesl concorsuali. Prime riflessionin Dir.
fall., 2005, I, 1170; PRESTI GGli accordi di ristrutturazione dei debjtin Banca borsa e tit.
cred, 2006, n. 1, 16.Secondo diverso orientamento gli accordi in pasal@ebbero unspecies
del concordato preventivo, di cui costituirebbena forma semplificata. In tal senso, si vedano,
FERRO M.,I nuovi strumenti di regolazione negoziale dellbhe&nza e la tutela giudiziaria
delle intese fra debitore e creditori: storia itatia della timidezza competitivia Il Fallimento,
2005, n. 5, 595; VERNA GSugli accordi di ristrutturazione ex art. 182bigte fallimentare
in Dir. fall., 2005, I, 865.

1 introduzione si & avuta con il D.L. 14 marzo 30@. 35. Successivamente modifiche di
rilievo sono state apportate con il D.Lgs. 12 sektee 2007, n. 169, con i decreti legge 31
maggio 2010, n. 78 e 22 giugno 2012, n. 83, edéndon il D.L. 27 giugno 2015, n. 83.
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debitoria nella prospettiva del recupero del cosgeproduttivo e di continuita
dell'attivita.

Caratteristica precipua che vale a distinguerleegaocedure concorsuali &
la mancanza deliniversalitg in quanto non coinvolge tutti i creditori ed e
destinato a produrre effetti, alla stregua del @pio di cui all'art. 1372 c.c.,
unicamente nei confronti dei sottoscrittori libeente individuati dal debitore
nellambito della propria autonomia negoziale. Fermestando, infatti, il
contenuto del tutto aperto in relazione alle esigedella situazione concreta,
I'accordo deve essere raggiunto con tanti creddioe rappresentano almeno il
sessanta per cento dell’entita complessiva deitidahentre ai creditori non
aderenti deve essere assicurato lintegrale pagamesncorché con una
moratoria 120 giorni dalla data di omologazionel'detordo, o dalla data di
scadenza del credito, se successiva.

Ad una prima fase privatistica, a carattere stidigiale, nella quale si
svolgono le trattative e si perviene alla conclosiodellaccordo tra
'imprenditore ed i suoi creditori fissando un réguoento consensuale della
posizione debitoria, segue una fase giudiziale rdologazione, che si svolge
quando l'accordo € gia efficace per effetto della pubblicazione nel registro
delle imprese (art. 182-bis, comma 2).

In tale sede, dunque, il Tribunale & chiamato qui@&rsi su un accordo
ormai raggiunto, verificandone la concreta attugbé I'idoneita ad assicurare |l
regolare pagamento dei creditori estranei.

Sul versante fiscale, venuto meno l'originario diei che precludeva
I'applicabilita delle disposizioni di cui all’art.182-bis ai debiti tributari
amministrati dalle agenzie fiscali, a far data tfagennaio 2008 tra i creditori

aderenti puo essere ricompresa anche 'amminismaZinanziaria.

292 apertura si & avuta con la modifica dell’ultisomma dell’art. 182-ter L.F. ad opera

del decreto legislativo 12 settembre 2007, n. 169.
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Tuttavia, al fine della conclusione del relative@ao & necessario ricorrere
allo strumento della transazione fiscale, la cuippista puo essere avanzata, ai
sensi del sesto comma dell’'art. 182-ter, ancheametito delle trattative che
precedono la stipula degli accordi.

In linea con la predicata natura contrattuale, tidamstrazione e libera di
pervenire o0 meno alla conclusione dell’accordo chelta a volta, potra
prevedere pagamenti parziali o dilazionati del iteedributario. Quanto al
trattamento che a questi deve essere riservatondean primo orientamerftt
poiché [lart. 182-ter, sesto comma, L.F., nellanter® l|a transazione
nellambito dell’accordo di ristrutturazione fa espso rinvio al primo comma
del medesimo articolo che, impone tra I'altro ispetto di precise condizioni per
il soddisfacimento del credito tributario, quellegole dovrebbero trovare
applicazione anche nel contesto dell’accordo ditruttirazione. Da cio
conseguirebbe che se il credito e privilegiatriaposta non potra prevedere un
trattamento peggiorativo rispetto a quelli avemtigrado inferiore o a quelli che
hanno posizione giuridica ed interessi economicogemei all’amministrazione;
mentre se il credito € chirografario, non potraeessprevisto un trattamento
differenziato rispetto a quello degli altri chiragar?®,

A ben guardare tale ricostruzione non appare staitinte, né in linea con
la natura privatistica degli accordi. Infatti, reelinisura in cui le parti possono
accordarsi liberamente viene meno I'obbligo dieis@re I'ordine delle cause di

prelazione o il principio dellpar condicio creditorunper quelli chirografari. A

293 EABIANI M., Il decreto correttivo della riforma fallimentare giornamento al d.lgs. n.
169/2007 in Commentarialiretto da A. Jorio, coordinato da M. Fabiani, iforBologna, 2007,
59; STASI E. L a transazione fiscalen il Fallimento, 2008, n. 7, 733 ss..;

2% | 'unica eccezione si avrebbe nel caso di adesifiteccordo da parte di tutti i creditori
privilegiati qualora gli stessi abbiano accettatmdizioni meno favorevoli di quelle spettanti
per legge. Cfr., STASI Egp. cit, 733.
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cio deve aggiungersi che essendo verosimile I'taziene da parte dei creditori
di forme e misure di soddisfacimento anche deteriigpetto a quelle
teoricamente spettanti, mancherebbe il terminaffiianto per poter garantire al
credito erariale il medesimo “trattamento” previet concordato preventivo.

Ed allora, sembra piu fondato ritenere che il @ comma 1 dell’art. 182-
ter, debba intendersi limitato alla possibilita pkerdebitore di presentare la
proposta di transazione, senza nessun riferimemtbeaal suo contenuto, che e
da reputarsi liberg®.

Rilevato quindi che l'accordo non vincola l'inteceto creditorio, laddove
'amministrazione ritenesse di non pervenire all| onclusione, il credito
erariale non verrebbe a subire — diversamente d@atquaccade in caso di
concordato preventivo approvato nonostante il poopoto contrario — alcuna
falcidia. Anzi, essendo rimasta fuori dal perimetigl’accordo avrebbe diritto
all'intero e secondo le originarie scadenze, nonadeé caso di inadempimento,
conserverebbe la possibilita di aggredire il pabrio del debitore con azioni
esecutive, di agire per I'ottenimento di misuretekri o presentare istanza di
fallimento.

Dal punto di vista procedimentale non si registra significativo
scostamento rispetto alla proposta presentata anddito della procedura
concordataria. Il sesto comma dell'art. 182-ter omg infatti i medesimi
adempimenti, salva la necessita di allegazionendi dichiarazione sostitutiva
con la quale il debitore attesta che la document&zrappresenta fedelmente la

situazione economico-finanziaria dell'impré¥a

29 Cosi, ZANICHELLI V.,La transazione fiscaleén Dir. Fall., 2012, 2, 143.

2% |n assenza di un organo della procedura che, gaalente al commissario giudiziale in
sede di concordato, effettui una verifica dellaaiione economica e contabile, di tale attivita

viene onerato direttamente il debitore chiamats@ondere della veridicita in sede penale.

145



Limitando l'esame della disciplina agli aspetti daoenti rispetto
all'obiettivo dell’inquadramento dellistituto, miga di essere evidenziato
I'esplicito riferimento alla presenza trattative” anteriori alla stipula, nel cui
corso la proposta verrebbe avanzata. Cio sembtateatlere la legittimita di
una vera e propria negoziazione tra le parti, laziene alla quale e presumibile
che alloriginaria proposta dellimprenditore faaci seguito da parte
dellamministrazione una controproposta anche dilae delle risultanze
dell'attivita di consolidamento del debito. Da quegunto di vista, l'aver
previsto che la proposta sia effettuata duranteatéative lascia spazi di manovra
per un aggiustamento dell'iniziale contenuto in mem piu agevole rispetto a
quanto accade in sede di concordato preventivo, laveroposta ha luogo
sostanzialmente “al bui6™.

Altra specificita degna di nota e che I'assensd/Uiicio alla proposta di
transazione, per il quale vale quanto gia previso il concordato in tema di
legittimazione e modalita di formazioTié si traduce non nell’espressione di un
voto, ma nella sottoscrizione di un accordo, che @ssere tanto quello concluso
con gli altri creditori, quanto uno autonomo, magdcedente funzionalmente ed
economicamente collegato. Tale conclusione oltreiradorsi in forza del
carattere vincolante dell’accordo solo per i cradiaderenti, trova fondamento
nella littera legis in quanto l'ultimo periodo del piu volte richianmatcomma 6

dell'art. 182-ter dispone espressamente ‘thesenso cosi espresso equivale a

»”T GOLINO S.,La transazione fiscale e gli accordi di ristruttmiane dei debitiin il Fisco,
2007, n. 46, 6701 ss..

2% | 'assenso & espresso con atto del Direttore Reiabin del’Agenzia delle entrate
relativamente ai tributi non iscritti a ruolo 0 nancora consegnati all’Agente della riscossione
alla data di presentazione della proposta; condalitAgente della Riscossione, in conformita
alle indicazioni espresse dal Direttore ProvingGiaddativamente ai tributi iscritti a ruolo e gia
consegnati all’Agente alla data di presentazionia geoposta. In entrambe le ipotesi € previsto

il previo parere conforme della Direzione regionadenpetente.
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sottoscrizione dellaccordo di ristrutturazione” Con cio confermando
ulteriormente linquadramento in termini negozialella fattispecie che si
analizza.

Non ravvisandosi peraltro nell'ipotede quala causa transattiva, si ritiene
che l'istituto possa essere qualificato in terndnaccordo a contenuto solutorio
con cui le parti stabiliscono, a fronte della eerta del pagamento del credito
erariale, specifiche modalita di adempimento inigoiofili remissori e dilatori
sono variamente intrecciati.

| presupposti legali per la piena ammissibilitauda simile pattuizione non
mancano. Si é gia visto sopra come la transazisoalé si ponga nell'ottica del
pieno rispetto degli artt. 3, 23 e 52 della Cogtiine e agevoli l'attuazione del
novellato art. 81. La specialita della discipliniezcezionale disponibilita della
pretesa in una fase successiva alla determinazieheredito (quella esecutiva
della riscossione}i giustificano in ragione degli interessi pubblminvolti.
Inoltre, stante la natura di legge delle disposiziateressate, verrebbe a essere
rispettato I'art. 97 della Costituzione, nella paim cui sancisce il principio di
legalita dell'azione amministrativa: e allora spw vero che ordinariamente la
pretesa tributaria € indisponibile per 'Amminigi@ne, altrettanto vero e che la
legge, in quanto fonte primaria abilitata, potraog@rvi purché sussistano i
canoni di ragionevolezza che, nel caso di speoieg $ondati su altri valori di
rilievo costituzionale, quali la difesa dei livelliccupazionali e la continuita

dell’attivita produttiva, di cui viene garantitagalvaguardia.
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5. La dilazione delle imposte iscritte a ruolo

A differenza della transazione fiscale, la diladodi pagamento delle
imposte iscritte a ruofd’ (o rateazione) ha origini piu risalenti. E statavista,
infatti, dall'art. 19 d.P.R. 602/73, ma ha un saont&no precedente nell’art. 184-
ter del d.P.R. 645/58° L’'art. 19 ha poi subito diverse modifiche nel smdel
tempo fino all'ultima, recentissima, per effettol dgecreto legislativo 24
settembre 2015 n. 18%,

% per un’ampia ricognizione della materia, cfr. BABWECCHIA M., Riscossione delle
imposte in Enc. dir, XL, Milano 1989, 1201; LA MEDICA D.Rateazione dei tributin Enc.
giur., XXVI, Roma, 1991; LA ROSA SRiscossione delle imposia Enc. giur, XXVII, 1992;
BUSCEMA A., Aspetti sostanziali e processuali della rateaziatelle imposte e della
sospensione della riscossione alla luce della Girc15/E del 26 gennaio 200t il Fisco,
2000, 26, 8727; GUIDARA A.Prime riflessioni sulla rateazione dei tributi i$itr a ruolo, in
Riv. dir. trib., 2001, I, 847 ss.; BOLETTO Gl ruolo di riscossione nella dinamica del prelievo
tributario, Milano, 2010, 192.

%0 Secondo la primigenia disposizione “L'amministragiofinanziaria ha facolta di
concedere ai contribuenti la ripartizione sino adt® bimestrali del debito tributario relativo a
periodi d'imposta arretrati gia iscritto o da isere nei ruoli quando il pagamento, secondo
l'ordinaria rateazione, risulti eccessivamente os®rL'omesso o il ritardato pagamento di una
rata comporta di diritto la decadenza della maggiateazione e l'esattore procede per il
recupero dell'intero debito residuo. La disposieiatel primo comma non si applica per le
imposte da iscrivere nei ruoli speciali ai sendiiodarticolo 183",

%01 | e disposizioni sono state modificate dall’artd.lys. 46/99, poi dall'art. 83, comma 23,
lett. ¢) d.l. 25 giugno 2008 n. 112, convertiton ecoodificazioni, dalla |. 6 agosto 2008 n. 133,
successivamente dal comma té8-dell'art. 10 d.l. 6 dicembre 2011 n. 201, conteytcon
modificazioni, dalla |. 22 dicembre 2011 n. 214néine, dall'art. 10, comma 1, lett. a), n. 1 del
decreto legislativo 24 settembre 2015 n. 159.

In questo percorso costellato di continui interveotrettivi, le tappe salienti del percorso
evolutivo dell'istituto sono la riforma del 1999eipeffetto della quale vi & stata I'estensione

dalle imposte dirette a tutte le entrate pubbli@mshe non tributarie, e la legge n. 31/2008 che,
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L'istituto della rateazione (oggi “dilazione di pagento”), da inquadrarsi
nel pi ampiogenusdelle dilazioni amministrativ&? consente al contribuente di
versare il quantum debeaturin maniera frazionata nel tempo, pagando
ovviamente i relativi interessi.

Storicament®* & stato ritenuto oggetto di discrezionalita amstiativa®,
sebbene allo stato, date le vicende normative dm@nro interessato, la
discrezionalita é relegata a ipotesi marginaliséodi fatto da reputarsi inesistenti
(v. infra).

Deve, infatti, registrarsi un’evoluzione orientatafare applicazione della
dilazione in modo automatico anziché discrezion@le.risponde ad una duplice
esigenza. Da un lato, consentire una gestione drasfe ed imparziale delle
relative istanze, soprattutto in considerazion¢idetemento esponenziale delle
stesse, evitando ogni rischio di arbitrio o disfgadi trattamento tra contribuenti
che versino nella medesima situazi¥ieDall'altro, garantire maggiore stabilita

e certezza del gettito fiscale. L’adempimento spoabd, ancorché dilazionato, da

in sede di conversione del D.L. n. 248/2007 hafdéréds la potesta di concedere la dilazione

dallamministrazione finanziaria all'agente deliscossione.

%92 Cosi GUIDARA A.,Indisponibilita del tributg op. cit., 191.

33 GUIDARA A., Prime riflessioni sulla rateazionep. cit., 847.

%4 Riconoscono natura discrezionale al provvedimetitooncessione della dilazione, LA
ROSA S.,Esenzioni e agevolazioni tributarign Enc. giur, Roma, 1989, XIll; ID.Accordi e
transazioni nella fase della riscossione dei tribut AA.VV., La riscossione dei tribui@ cura
di A. Comelli-C. Glendi, Padova, 2010, 34 s.; GUIRA A., Commento all’art. 19 d.P.R.
602/73 in AA.VV., Commentario breve alle leggi del processo tribuiaxicura di C. Consolo-
C. Glendi, Padova, 2012, 873 ss.. La prassi mhigdtestessa deponeva in tal senso: Circolare
Min. Fin. n. 157/97 e n. 284/97.

395 A tale situazione si ricollega il ricorso, tanterpa presentazione della relativa richiesta
che per la conseguente concessione della rateazaofmmulari e a procedure di gestione

standardizzate, attraverso I'utilizzo di software.
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parte dei debitori d'imposta €, infatti, in gradoadsicurare un flusso costante di
entrate a fronte della dubbia fruttuosita e deiewoli costi delle procedure di
esecuzione coattiva.

In quest’ottica ben si spiega come la pluraliténterventi che hanno inciso
sull'istituto si contraddistinguano tutti per angsk le relative condizioni di
accesso, assicurarne una maggiore flessibilitayriiae, in ultima analisi, il piu
ampio ricorso da parte dei contribuenti ai qualtreoad essere riconosciuti
margini temporali sempre piu ampi per il pagamerdoanche concessa la
possibilita di conservare il beneficio pure a feodt pregressi inadempimenti.

Mette conto di richiamare al riguardo le previsiooncernenti il divieto, in
presenza di un’istanza di rateazione, di attivazidnnuove procedure coattive
sino all’eventuale provvedimento di rigetto e I'impedibilita delle azioni gia in
corso in caso di accoglimento della domanda e vaterto pagamento della
prima rata (art. 19, comma 1-quater); la posséilger il contribuente di
interrompere il pagamento delle rate a seguitondprovvedimento che dispone
la sospensione amministrativa o giudiziale dekaassione delle somme per le
quali é stata concessa la dilazione, con facol& termine del periodo di
sospensione - di chiedere nuovamente la rateadeingebito residuo (comma 3-
bis); la facolta di rateizzare nuovamente il debitonostante I'intervenuta
decadenza dal beneficio della dilazione, a condeiche vengano integralmente
saldate le rate gia scadute e non versate (comtet.3;).

Ben si spiega, allora, il perché dalle originarie date possibilf®, oggi la

legge preveda una dilazione ordinaria e automaguwacolata) di massimo

3% Cosi disponeva l'art. 18 d.P.R. 602/73, abrogatiadt. 37 d.lgs. 46/99: “Le imposte
iscritte nei ruoli, salvo quanto stabilito nei sessivi commi, sono ripartite in due rate
consecutive con scadenza al giorno 10 dei mespriieae giugno per i ruoli di febbraio, dei
mesi di settembre e novembre per i ruoli di lugtiei mesi di novembre e febbraio per i ruoli di

settembre e dei mesi di febbraio e aprile per i dialicembre”.
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settantadue rate (sei anni) delle imposte iscatteold®’, e una discrezionale,
per comprovato peggioramento delle condizioni eodobe, concedibile per una
sola volta per un ulteriore periodo e fino a se#dne rat&® Infine, “ove il
debitore si trovi, per ragioni estranee alla propriresponsabilita, in una
comprovata e grave situazione di difficolta legatka congiuntura economica”
(comma 1quinquie$, la dilazione di pagamento automatica (vincola&a)
discrezionale (in caso di proroga) pud raggiunglereimero di centoventi rate
mensili. In quest’ultimo caso, pero, € la leggessdea stabilire tassativamente i
casi riconducibili alla*‘comprovata e grave situazione di difficolta legadila
congiuntura economicg’lasciando il dubbio se la concessione di talefieio
abbia in effetti qualche residuo di discrezionafita

Il percorso seguito dal Legislatore, infatti, éstquello di ridurre sempre di
piu la liberta di scelta, prima dell'ente imposéoe poi dellagente della
riscossione, nel concedere o meno il beneficicad@lteazione, contestualmente
aumentando in larghissima misura il tempo d’ademspitm (da due rate a
settantadue rate) in regime ordinario.

Il vecchio art. 19, infatti (e per vecchio si intenla penultima versione,
quella antecedente la riforma di fine 2015), prewed che“L'agente della
riscossione, su richiesta del contribuentedo concedere, nelle ipotesi di

temporanea situazione di obiettiva difficolta deBtesso, la ripartizione del

%7 Art. 19, comma 1, d.P.R. 602/73.

%8 Art. 19, co. 1bis.

394Aj fini della concessione di tale maggiore raieae, si intende per comprovata e grave
situazione di difficoltd quella in cui ricorrono mgiuntamente le seguenti condizioni: a)
accertata impossibilita per il contribuente di esegil pagamento del credito tributario secondo
un piano di rateazione ordinario; b) solvibilitd dentribuente, valutata in relazione al piano di

rateazione concedibile ai sensi del presente comma”
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pagamento delle somme iscritte a ruolo fino ad wssimo di settantadue rate
mensili”.

Il ricorso all’'uso del verbo servile “potere” erhi@ramente espressivo del
riconoscimento in capo all'agente di una facoltasdelta, lasciata alla sua
valutazione discrezionale.

Oggqi, la lettura dell’art. 19 conduce ad una digerenclusione. Secondo il
nuovo dettato infatti‘L'agente della riscossione, su richiesta del cdmiente
che dichiara di versare in temporanea situazionehiettiva difficolta,concede
la ripartizione del pagamento delle somme iscrédteuolo, con esclusione dei
diritti di notifica, fino ad un massimo di settadtge rate mensili’ La scomparsa
del “pud” é chiaro sintomo che la rateazione ngteun beneficio discrezionale
ma un obbligo amministrativo chiaramente ispiratauafavor contribuentis

Di discrezionalita amministrativa potrebbe tornaaeparlarsi nei casi
disciplinati dal prosieguo dell’art. 19. Il comma 4econdo alinea, specifica
infatti che“nel caso in cui le somme iscritte a ruolo sondrdporto superiore a
cinquantamila euro, la dilazione pud essere cormese il contribuente
documenta la temporanea situazione di obiettivicdita” .

La differenza tra il primo e il secondo periodo demma 1 e notevole,
perché se per debiti fino a cinquantamila euro dntdbuente deve
semplicemente “dichiarare” di versare in temporaeegbiettive difficolta, per
debiti superiori deve anche dimostrarlo e, in &da; 'agente della riscossione
“puo” concedere la dilazione.

La formulazione letterale del secondo alinea pataitenere che la
concessione del beneficio nel caso ivi previsto digcrezionale. Tuttavia, a
parere di chi scrive anche in tal caso non pudpetkarsi di attivita vincolata.

Il favor contribuentisé evidente, com’e palese la tendenza legislativa
allampliamento e alla quasi automaticita della acagssione del beneficio.
Chiarite le premesse, va da sé che in presenzprésiipposti di legge (debito

superiore a cinquantamila euro e documentata silo@zemporanea di obiettiva
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difficolta), 'agente della riscossione non puo atencedere il beneficio, pena
altrimenti l'irragionevolezza della stessa normati8e infatti il debito € uguale o
inferiore alla soglia, la mera dichiarazione ¢ isighte per godere del beneficio
della dilazione; se la somma iscritta a ruolo eesigpe, anche di poco, del limite
legislativo, allora la concessione diverrebbe dscnale anche se |l
contribuente dimostrasse — non solo dichiarandola pmoducendo prove
oggettive — le condizioni di difficolta. Tale consione, si ammettera, e
paradossale, perché rimetterebbe in gioco la dismralita dell’ente proprio

qguando si e data prova di tutti gli elementi risti@al primo alinea del comma
1.

Una lettura piu ragionevole, e certo piu logicareentientata, porta al
contrario a ritenere che il “pud” del secondo paoialev'essere letto come un
“deve”.

Caduto iltotemdella discrezionalita nellambito della dilaziomebase alla
mera dichiarazione, a maggior ragione essa dowaresoncessa se la parte
privata produce idonea documentazione da cui sncevila sussistenza dei
presupposti di legge. A ragionar diversamente mbatte, occorrerebbe anche
chiedersi come possa essere motivato un eventuaégd in un’ipotesi siffatta.
E allora, pur consci del tenore letterale dellapdsszione, € da ritenere piu
corretta, alla luce dellaatio sottesa agli interventi legislativi in materiare i
ossequio ad un principio di non contraddizionetelsi per cui anche in questo
caso si verterebbe in una fattispecie caratteazzid assoluta vincolativita
amministrativa: al ricorrere dei presupposti, leeazione andra concessa.

Terza ipotesi € quella, prima citata, della prorodella rateazione,

concedibile ove non sia intervenuta decad&fi£art. 19, co. bis).

310 1a possibilita di richiedere una proroga della ddae nei casi di comprovato

peggioramento della situazione di obiettiva diffi@odel contribuente era stata inizialmente
introdotta dal d.l. 29 dicembre 2010, n. 225, cativecon modificazioni dalla L. 26 febbraio
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Anche in questa sede il Legislatore usa il terMfim®”, e tuttavia riteniamo
anche in tal caso trattarsi di concessione norrefifmnale. La proroga € infatti
ancorata afcomprovato peggioramento della situazione di culicamma 1”e,
dunque, si ripropongono i medesimi problemi appesosti: in caso di idonea
documentazione, € veramente possibile negare ifloém ed, eventualmente,
con quale motivazione? Le risposte sono le stesseigie, e portano a ritenere
automatica la proroga qualora risulti provato gygeramento delle condizioni di
difficolta gia dichiarate o precedentemente docusaten

Quarta ipotesi € quella della “dilazione straordeiadi cui al comma 1-
guinquies che consente I'estensione fino a centoventimaasili della dilazione
originariamente concessa o di quella gia prorog&a.e gia detto che i
presupposti sono individuati dal Legislatore in g&pressa: trattasi di ipotesi in
cui, congiuntamente, devono ricorrere ‘i@ accertata impossibilita per il
contribuente di eseguire il pagamento del creditoutario secondo un piano di
rateazione ordinaride la] b) solvibilita del contribuente, valutata in relanie al
piano di rateazione concedibile ai sensi del prése@omma’

Diversi elementi fanno propendere, anche in queagw, per I'assenza di
discrezionalita. Innanzitutto, la previsione delldue condizioni porta
preliminarmente a ritenere che alla sussistenzgmsiupposti il beneficio vada
concesso, stante la tassativita degli elemengirevisti.

In secondo luogo, trattasi di condizioni oggettiverificabili e misurabili,
come tali idonee ad essere provate e, pertantertate. Una volta risolto
positivamente I'accertamento, si torna al discatstiimpossibilita di motivare
un provvedimento di diniego se, in effetti, le canohi di legge sussistano.

In terzo luogo, e laratio stessa della norma, che si evince dalla

formulazione chiara, a deporre in tal senso. Lapésurateazione”, infatti,

2011 n. 10, per le rateazioni concesse entro iffeébbraio 2011, ed era consentita anche

nell'ipotesi di intervenuta decadenza.
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richiede l'attuale sicura incapacita del debitodecaorare il piano ordinario e la
sua solvibilita per lintero nel piu ampio periodmncedibile. Due indici,
insomma, che piu che tutelare il contribuente anls@no garantire gli interessi
dellAmministrazione. Rifiutare, in caso di posiiviscontro dei presupposti, la
concessione del beneficio, significherebbe andanéra gli interessi dello Stato,
essendo certamente esclusa la capacita attualeod&lbuente di far fronte al
carico tributario, con conseguenti responsabilitatabili dei dipendenti dell’ente
e danno all'Erario per mancato conseguimento ddlitgetributario. Gettito
tributario che, ancor piu gravemente, sarebbe ttestnante recuperabile per
I'intero, oltre interessi, nell’arco del periodo ssano consentito.

Esaurito il discorso sulla sussistenza 0 meno dscrdrionalita
amministrativa in ordine al beneficio della dilazé& occorre chiedersi se si € in
presenza di un modello privatistico di accd?dodi un modello procedimentale
puro o di un accordexart. 11 legge n. 241/1990.

Assenza di discrezionalita vuol dire attivita vitata, e attivitd vincolata
significa assenza di una determinazione di tipaomalristico: la decisione di
concessione del beneficio e predeterminata dajlgeléin senso positivo, nei casi
esaminati), cosicché sembra esclusa la natura itsooente negoziale-
contrattuale della dilazione di pagamento. A cicaggiunga che la dilazione,
civilisticamente considerata, non necessariamerdstitgisce frutto di un
contratto. Accanto a una pattuizione contestuaseiaressiva al contratto fonte
dell'obbligazione di pagamento dilazionata, infabtio verificarsi il caso di una
dilazione concessa direttamente dal creditore,rigida a titolo gratuito (art.
1244 c.c.). Si e in presenza, in questipotesiattib avente natura negoziale,

ancorché non contrattuale.

31 BASILAVECCHIA M., Rateizzazioni rinegoziabili anche per omissioni ttiie” del
contribuentein Corr. trib., 2011, p. 1293 e ss.
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I connotato della negozialita richiede, tuttaviauna libera
autodeterminazione delle parti — o almeno dellaepaine puo porre in essere |l
negozio. Qui, invece, abbiamo visto come tale tdbesia esclusa per far posto a
un favor contribuentisdavvero molto ampio e articolato, ma comunque datel
in ogni caso alla concessione automatica dellaazaiae in presenza dei
presupposti di legge. Ne consegue la negaziona dedi negoziale in favore
della natura provvedimentale o contrattual-pubsiice™?

Nemmeno la teoria dellaccordo amministrafio tuttavia, sembra
attagliarsi perfettamente alla fattispecie.

Invero, intanto e possibile parlare di accordi iragto effettivamente vi sia
qualcosa su cui le parti possano accordarsi e, s@e se vi sia un margine
seppur minimo di discrezionalita.

| caratteri propri dell'istituto, per come innaregaminato, fanno propendere
invece per la natura di provvedimento vincolatoarato a domanda del privato
una volta che sia verificata la ricorrenza dei ppp®sti normativamente fissati.

In particolare, la mancanza di discrezionalita anellutazione operata
dall'agente della riscossione € stata recentenmadffdemata dalla giurisprudenza
di legittimita, secondo cui sarebbe configurabile wero e proprio diritto
soggettivo del contribuente alla dilazione in presedelle condizioni stabilite

dalla leggé".

%12 PAPARELLA F., Le situazioni giuridiche soggettive e le loro videnin AA.VV.,
Diritto tributario a cura di A. Fantozzi, Torino, 2012, 502.

3 LA ROSA S.,Accordi e transazioni nella fase di riscossione tdéiuti, in Riv. dir. trib.,
2008, I, 313 e ss.; MOSCATELLI M. TModuli consensuali e istituti negoziali nell’attieze
della norma tributaria Milano, 2007, 146 e ss.; VERSIGLIOM., Accordi amministrativi
(dir. trib.), in Diz. dir. pubbl.a cura di S. Cassese, Milano, 2006, I, 92 e ss.

314 Cfr. PAPARELLA F.,Le situazioni giuridiche soggettive e le loro videnin AA.VV.,

Diritto tributario a cura di A Fantozzi, Torino, 2012, 502. In giprigdenza, Cass., sez. un.,
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La doverosita nel riconoscimento della dilazionepap d’altronde
necessitata in quanto nell'ipotede quanon vi € alcuna rideterminazione in
diminuzione della pretesa, ma solo una parcelliorez diluita nel tempo del
quantum dovuto, “compensata” per di piu dalla correspomsiali interessi.
Rispetto dunque all’esigenza di salvaguardare efjrita patrimoniale del
contribuente che si trovi in una situazione di thia difficolta economica,
I'interesse dello Stato allimmediata acquisiziahal'intero appare recessivo e
giustifica la concessione della rateazione secamdmodulo procedimentale che
pone in relazione “automatizzata” listanza e iloypredimento, senza che

residuino spazi per la configurabilita di accordi.

ord. 30 marzo 2010, n. 7612; Cass., sez. un.,Idrduglio 2010, n. 15647; Cass., sez. un., 7
ottobre 2010, n. 20778.
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CAPITOLO IV

PRINCIPIO DI INDISPONIBILITA’ E ACCORDI NELLA RISCO  SSIONE

1. SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. Il fondamento normativo del primacigi
indisponibilita e i principi costituzionali. — 3.’danalisi della dottrina: la tesi
dell'inesistenza del principio di indisponibilita. 4. (segue) ....quella della sua
radicale affermazione — 5. (segue) ... e quella “lauegi. — 6. Gli orientamenti
giurisprudenziali. — 7. L’ipotesi degli accomipici. — 8. La patologia degli

accordi

1. Premessa

Concluso I'esame delle singole fattispecie di “adod in materia fiscale,
occorre adesso chiedersi a quali conclusioni pbmtaffronto tra queste e il
principio di indisponibilita dell'obbligazione tritiaria.

La previsione delle figure consensuali nel rapporontribuente-
amministrazione, infatti, sembrano porre in crightico dogma teorizzato dalla
dottrina classica, secondo cui la natura pubbiezistiel tributo, e il suo essere

vitale per il funzionamento e la sopravvivenza sdedello Stato, dovrebbero
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portare all’esclusione di una qualsiasi forma discdezionalita nella
determinazione della pretesa.

In altri termini, andrebbe esclusa ogni forma didifioa sia delquantum
(importo del debito) sia deempus(termine di pagamento del debito) che del
guomodo eppure la tendenza legislativa, oggi, € quellodiire al contribuente
la possibilita, in ogni fase dell’attivita amminativa — dall’accertamento alla
riscossione — di addivenire a un accordo di detemmone e/o di dilazione di
pagamento.

Una tendenza oramai iniziata, come visto, da naoitii, che non accenna
affatto a diminuire, anzi ad aumentare: e cio au@da rilevanza del rapporto tra
gli istituti di diritto sostanziale, come precedamente esaminati, e il principio di

indisponibilitd che sembra informare I'intera méeributaria.

2. Il fondamento normativo del principio di indisponilitd e i principi
costituzionali

Il principio dell'indisponibilita dell’'obbligazionetributaria ha origini
antecedenti la Costituzione. Prima della sua enfravigore, infatti, la dottrina
piu risalentd™ riteneva generalmente di poterne individuare fid@mento in
disposizioni di legge ordinaria.

Il richiamo era, in prima battuta, all’art. 49 dedgolamento 23 maggio

1924, n. 827, sulla contabilita generale dello &Gtaecondo cufnei contratti

35 GIANNINI A.D., La tassa per l'occupazione di aree pubbliche e mcessioni
preesistentiin Giur it., 1937, I, 995, riteneva che tale fondamento fassécercarsi, oltre che
nell’'art. 30 Statuto Albertino, anche sulla basemi‘'secolare processo politico”. Sul punto, cfr.
CUVA A., Conciliazione giudiziale ed indisponibilita dell’bligazione tributaria Padova,
2007, 4.
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non si puo convenire esenzione da qualsiasi spdicimposte o tasse vigenti
all'epoca della loro stipulazione”

Erano ritenute, altresi, espressive del principiche I'art. 13'° della Legge
del registro approvata con r.d. 30 dicembre 19233269, che formulava un
divieto al Ministro delle finanze, ai funzionari @aso dipendenti ed a qualsiasi
altra Autorita pubblica di conceder&alcuna diminuzione delle tasse e
sovrattasse stabilite da questa legge, né sospendalia riscossione senza
divenirne personalmente responsahiliart. art. 8 del r.d. 30 dicembre 1923, n.
3270 in materia di imposta sulle successioni coni @i vietava
all’'amministrazione di applicare revisioni o dimmaoni del debito d'imposta.

Eccezion fatta per la norma posta dal regolamentormtabilita, ancor oggi
vigente, si tratta di disposizioni da tempo abregdte, con riguardo a specifiche
fattispecie, sancivano il divieto di concessiong,opera degli enti pubblici, di
esenzioni non espressamente previste dalla leggi@ @ generale, di applicare
imposta in difformitda dal meccanismo applicativadel tributo cosi come
delineato dalle normeatione temporiyigenti.

Quanto alle norme di rango costituziofale si ritenevd® che
I'indisponibilita discendesse dal principio di niga di legge consacrato nell’art.
30 dello Statuto Albertino, secondo cui nessurutalpoteva essere imposto se

non in base alla legge ovvero dal principio posatVatt. 25, alla cui stregua i

318 per una critica al richiamo di tale disposiziore fondare il principio di indisponibilita,
si veda, BATISTONI FERRARA FL’evoluzione del quadro normatiymmn AA.VV., Adesione,
conciliazione ed autotutela cura di Poggioli, Padova, 2007, 20, il qualesgimente osserva
che la norma piu che sancire I'impossibilitd di pdige del credito, configurava una
responsabilita a carico del Ministro o del funzidoaper cui riconnettere ad essa I'espressione
di un principio generale era da considerarsi unzatora.

317 E' appena il caso di rammentare che a differerelfattuale Carta Costituzionale, lo
Statuto del 1848 era una costituzione flessibile.

%18 per le diverse impostazioni dottrinali, si rinudra.
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regnicoli “contribuiscono indistintamente, nella proporziowkei loro averi, ai
carichi dello Stato”.

Con l'entrata in vigore della Costituzione Repubéhia, invece, Il
fondamento del principfd® & stato individuato, per il vero secondo prospetti
ricostruttive anche piuttosto differenziate, inelise disposizioni.

Alcuni autorf?® hanno ancorato il principio allart. 23 della dastione
secondo cufNessuna prestazione personale o patrimoniale psgeee imposta
se non in base alla legge”.

La norma, € noto, assolve ad una preminente fuazdingaranzia della
liberta patrimoniale ed € espressiva del princiggb consenso all'imposizione.

La sua esistenza assicura che il prelievo tribaitsirifondi e trovi legittimazione

319 affermazione dell'inesistenza di un fondamentsstituzionale dellindisponibilita si
rinviene in BATISTONI FERRARA F.Accertamento con adesigria Enc. Dir. Agg.,Milano,
1998, 28 secondo cuiD’altra parte, se il legislatore conferisce all'aministrazione il potere
di disporre del credito, sia pure nel’ambito di pnocedimento specifico qual & I'accertamento
con adesione, la previsione relativa stabilisce wheroga al principio di indisponibilita
dell’'obbligazione che, come tale, non puo essemer@fa. Il discorso sarebbe diverso soltanto
se il principio di indisponibilita risultasse da moa di rango costituzionale non suscettibile di
deroga. Non pare tuttavia, almeno alla luce dellarigprudenza della Corte costituzionale in
tema di provvedimenti di clemenza, che una tal @omossa essere individuata nella
Costituzione e, in particolare, che la si possaivitiare nell'art. 53”. Tuttavia, in scritti piu
recenti, lo stesso AL 'evoluzione del quadro normatiyim AA.VV., Adesione, conciliazione ed
autotutelaa cura di M. Poggioli, Padova, 2007, 20, in teirdiametralmente opposti, afferma
“lindisponibilita si fonda agevolmente sull'art. 3 comma | (che, com’e noto, esprime tra
l'altro il principio di uguaglianza in tema di impizione) oltre che, mi sembra, sull'art. 97
della nuova Carta”

30 GUIDARA A., Indisponibilita del tributoe accordi,op. cit., 130 e ss.; LA ROSA S.,
Principi di diritto tributario, Torino, 2009; PICIOCCHI P.,Alcune considerazioni
sull'indisponibilita dell’obbligazione tributaria ell’ordinamento delle autonomie locaiiy "GT
- Rivista di giurisprudenza tributarfan. 7/2005, 668.
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solo nella legge e sia, dunque, espressione, sgipmaniera mediata attraverso
gli organi rappresentativi, della volonta popolare.

La riserva impone che la disciplina degli elemengstitutivi della
fattispecie impositiva sia rimessa alla fonte lkegiga (e agli atti ad essa
equiparati), salva, stante la sua natura relatavgossibilita di integrazione nei
suoi aspetti di dettaglio ad opera delle fonti sdbwate o per mezzo di atti
amministrativi generali.

La circostanza, comunque, che compete solo allgeldg disciplina in
punto di ane quantumdella prestazione imposta, fa concludere che debba
ritenersi esclusa su tali profili ogni possibilitdi disposizione da parte
del’amministrazione finanziaria, la cui azionelaalefinizione del prelievo deve
considerarsi vincolata’

Altra dottring@?, sempre muovendosi nell'ottica dell’art. 23, hemito che
il vincolo d’indisponibilita derivi dalla gerarchidelle fonti normative, in base
alla quale l'atto promanante dalla P.A., tanto dituna regolamentare che
provvedimentale, non puo porsi in contrasto codisposizioni di legge ecosi
come I'amministrazione non puod creare norme conténEeesupposti impositivi,

essa non puo costituire fattispecie di esenziomk esclusione tributaria»La

%L |n critica a tale ricostruzione, MICCINESI M.Accertamento con adesione e
conciliazione giudizialein AA.VV., Commento agli interventi di riforma tributaria cura di
M. Miccinesi, Padova, 1999, 5 e ss., che osservaecd principio di indisponibilita
dell'obbligazione tributaria non possa fondarsilaeiserva di legge di cui all’'art. 23 Cost., in
gquanto “disponendo dell'obbligazione, cosi come derivamtalla legge (o dall'attuazione
vincolata della legge), I'amministrazione non sioverebbe ..... ad imporre prestazioni
impositive in luogo della fonte legislativa e quiiid violazione all’art. 23 della Costituzione;
piuttosto verrebbe a rinunciare parzialmente ad determinata pretesa, nell’an e nel quantum
integralmente disciplinata dalla legge stessa”

%22 CUVA A., Conciliazione giudiziale ed indisponibilita, ci22 s..
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riserva di legge rappresenterebbe, pertantoglumte di carattere formale alla
disponibilita della pretesa$®

Secondo diversa impostazidfit invece, la copertura costituzionale del
principio di indisponibilita sarebbe da individuangi principi di imparzialita e
buon andamento posti dall’art. 97 della Costitueion

Al riguardo si fa notare che, mentre astrattamemi@ puo sostenersi
'incompatibilita tra imparzialitd e potere dispidgi che abbiano ad oggetto il
credito tributario, in concretoil nostro ordinamento ha sempre negato
I'attribuzione allamministrazione di un simile pot” perché “difficile da
gestire nel rispetto dei principi di assoluta impelita e di trasparenza
dell’azione amministrativa che nel settore tributarnon tollerano alcuna
compressione».

In primo luogo é il caso di osservare che il cotwcei imparzialita, nelle
sue accezioni piu evolute, si traduce non solo ® tamto nel senso di “non
parzialita” dell'attivita amministrativa, ma piudto come ragionevolezza,
adeguatezza, coerenza della stessa e si impone camo@e alla cui stregua

procedere alla composizione di tutti gli interessinvolti nella fattispecie,

%3 |In posizione critica rispetto alle posizioni chendlano il principio di indisponibilita
nellart. 23 della Costituzione, RUSSO Bisponibilita del tributg cit., 595 e ss. secondo il
quale, poiché la funzione garantistica dell’'art.s2@saurisce nelllambito della “coattivita” tale
norma € inconferente rispetto al tema dell’ammibtildegli atti di disposizione, cioé riduttivi,
del credito tributario da parte dellAmministrazeorfinanziaria. Analogamente deve dirsi
qualora lindisponibilitd venga considerata effettiflesso della vincolativita alla legge
dell'azione amministrativa. Lo studioso sostiemgatti, che non vi sarebbero ragioni per cui la
vincolativita dell’azione dovrebbe ritenersi incoatipile con ogni ipotesi di disposizione del
credito tributario, tutt’al piu potrebbe assumélievo sul diverso piano della responsabilita dei
funzionari pubblici per gli atti di disposizioneldgbuto posti in essere senza valida ed effettiva

giustificazione.

324 MICCINESI M., Accertamento con adesiqret., 3 e ss.
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dunque, viene in rilievo proprio nelle circostanmpecui pud riconoscersi un
“potere dispositivo” in capo allamministrazione.

Pertanto, far derivare il principio di indisponital dell’obbligazione
tributaria dall'art. 97 sembra una contraddizionetarmini. A cio si aggiunga,
che é paradossale ritenere di fondare I'indisptitébin un principio (quello di
imparzialita) rispetto al quale si evidenziano giaristretti margini di
conciliabilita da un punto di vista fattuale corctancreta azione degli uffér.

L'orientament8?® sicuramente prevalente rinviene il fondamento
costituzionale del principio di indisponibilita fart. 53, comma 1, della
Costituzione a norma del qual@utti sono tenuti a concorrere alle spese
pubbliche in ragione della loro capacita contribi’.

La norma tutela, da un lato, l'interesse statuade ottenere le risorse
necessarie per la realizzazione delle finalita pabe attraverso il concorso di
tutti in chiave solidaristica, in stretta connessgi@on l'art. 2 Cost., e, dall'altro,
assolve una funzione di garanzia della sfera iddade del singolo rispetto al
prelievo, parametrandolo alla sua capacita cortiviau

Di conseguenza, [lindisponibilita dell’'obbligazionessicurerebbe e
presidierebbe il giusto e perequato riparto deiicbarpubblici tra tutti i

consociati.

35 1n critica alla tesi, cfr. RUSSO Pindisponibilita del tributo e definizioni consensiua
delle controversiegit., secondo cui,a tacer d'altro, cosi ragionando s'incorre in urviglente

slittamento di piani (da quello del “dover essera”quello dellessere”), postulandosi un
rapporto di derivazione nient’affatto necessitaty anzi, escluso nella fisiologia dell'azione
amministrativa) tra l'indisponibilita tributaria ei principi dell'imparzialita e del buon

andamento”.

36 EALSITTA G. Natura e funzione dell'impostait.; BEGHIN M., Giustizia tributaria e
indisponibilita dellimposta nei piu recenti oriearhenti dottrinali e giurisprudenziali. La
transazione concordataria e I'accertamento con &®s in Riv. Dir. Trib, 2010, 679 e ss.;
MOSCATELLI M.T., Moduli consensuali e istituti negoziatiit., 126 e s.;
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La tesi ruota intorno alla concezione del tributmme «una quota, la
frazione di una totalitd3¥’, di modo che ove si riconoscesse al’amministrazion
il potere di disporne verrebbe ad essere altelat®ccanismo di partecipazione
alla comune contribuzione e si assisterebbe, atdrain una stessa capacita
contributiva, a prelievi differenziati in ragionei dna scelta discrezionale
dell'autorita fiscale.

L'esercizio del potere dispositivenon farebbe che alterare, rispetto ai
singoli membri della platea contributiva, ad inidiea demandata ad organi
della Amministrazione finanziaria, i criteri di @oto legislativamente stabiliti
con efficacia erga omnes, verso tutti e ciascurustitiendo ad essi altri e
diversi criteri, creati dallamministrazione di wal in volta e violando, con cio
stesso, il principio fondamentale di giustizia éhkuguaglianza$®,

La tesi che individua la copertura costituzionalell'indisponibilita
nell’art. 53 e confutata da autorevole dottrinaoseld cui la norma citata
«collegando la prestazione d’'imposta all’esistedzana capacita contributiva,
non si occupa affatto delle vicende che accompagt@asvolgimento dei singoli
rapporti d’imposta$?>. Questa stessa dottrina ritiene, altresi, indiratst
I'assunto per cui la rinuncia da parte dellammntir@izione a singole frazioni della
cennata totalitd sarebbe meno conveniente, ad @&sengpetto all'instaurazione
di un contenzioso giudiziale, magari dall’esitovsfi@vole per I'erario.

Di particolare interesse, la posizione critica assuda altri, secondo cui
I'affermata natura comunitaria del tributo non imperebbe un incondizionato
divieto di disporne, ma piuttosteche se ne deve disporre negli interessi della

comunitas:’,

%27 Cosi, FALSITTA GNatura e funzione dell'impostap. cit., 62.

328 Cosi, FALSITTA GNatura e funzione dell'impostait., 62.

$9 RUSSO P.Indisponibilita del tributg cit., 595 e ss..

%30 Cosi GUIDARA A., Indisponibilita del tributoe accordi,op. cit., 123. Replica a tali

osservazioni FALSITTA G.Natura e funzione dellimpostait., 65, nota 36, ad avviso del
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Secondo una diversa opzidffe infine, il principio di indisponibilita
affonderebbe le proprie radici non gia in una defipecifiche norme
costituzionali sopra richiamate ma, in relazionesaoi molteplici profili, in
ciascuna di esse e si caratterizzerebbe, quindyrpearattere pluridimensionale.

Il quadro innanzi tracciato in relazione all'indiviazione del fondamento
normativo del principio di indisponibilita porta affermare che vi € un generale
riconoscimento sul fatto che tale principio siagmt@to a livello costituzionale,
ancorché diverse siano le norme di “copertura™imfliate.

Naturalmente cio apre la diversa questione in erdiliintensita di questa
copertura, al carattere assoluto o relativo detessa, ai suoi limiti, alla
possibilita che possa essere suscettibile evenéuéndi deroghe.

Ed é qui, dunque, che si inserisce il discorsoadelbmpatibilita del
principio in esame con gli esaminati “accordi” wantribuente e Fisco nella
riscossione dei tributi.

Se, infatti, a prima vista potrebbero apparire @stanti, vi sono al
contrario numerosi indici che fanno deporre per prena compatibilita tra di

essi.

quale il suo contraddittore incorrerebbe in erroomfondendo“/’attivita di prelevamento
coattivo del tributo (che per noi é ripartizioneattiva di carichi) con la ben distinta attivita di
spesa delle somme prelevat&i.ritiene di dover dissentire dall'opinione démb manifestata
dal Falsitta, in quanto sicuramente il Guidara im@andeva riferirsi all’attivita di spesa come
attestato nel prosieguo della sua trattazione aosefuente affermaziorita conformita a
capacita contributiva del riparto delle spese puble rappresenta un limite positivo o di
contenuto a tale riparto, ma non significa affattre tale conformita non possa essere garantita
dallamministrazione ossia che questa non possaadise del tributo nel rispetto di tale
criterio” .

%1 CUVA A., Conciliazione giudiziale ed indisponibilitajt., 26; BATISTONI FERRARA
F., L'evoluzione del quadro normatiyait. 22; TOSI L.,La conciliazione giudizialein
AA.VV., Il processo tributarioa cura di F. Tesauro, Torino, 1998, 914 e ss.; AMECI F.,
Principi e nozioni di diritto tributario Torino, 2013, 188.
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Abbiamo detto che il principio di indisponibilitaoverebbe fondamento
costituzionale negli artt. 3, 23 e 53 della Cogtne: ora per l'una, ora per
l'altra tesi, comunque il sostrato comune a tuttd’a@vertita esigenza di
assicurare che il prelievo tributario avvenga imfoomita alla legge e nel
rispetto del principio di capacita contributivacipé, del corretto adempimento
degli obblighi tributari, uguali per tutti a parité presupposto d'imposta.

Ebbene, se cido e vero, non vi & chi non veda cdanp®rgyano in aperta
rottura con l'indisponibilita solo quegli accordne intervengono, alterandola,
nella fisiologia del rapporto pubblicistico, in aqua frutto di non consentiti né
legittimi mercanteggiamenit? con i privati posti in essere in maniera del tutto
arbitraria.

La formulazione del principio, infatti, ha funzidoada deterrente contro la
possibilita, anche solo teorica, per ’Amminist@e, di modulare I'imposizione
fiscale favorendo l'una o l'altra categoria di wlin volta individuata (o i
singoli) e, cioe, in modo discriminatorio e in badle contingenza del momento.
In quest'ottica, il principio di indisponibilita pgame il massimo livello del
rispetto del principio di legalit@&x art. 97 Cost., vietando qualunque tipo di
accordo di ridefinizione della pretesa.

Al contrario, se si guarda al principio di indisialita nel prisma della fase
patologica del prelievo tributario, e cioé quandoevil rischio concreto di
inadempimento da parte del privato contribuentguéle, per i motivi piu vari,

non puo concretamente sostenere finanziariamenasbdiso richiesto

32 || termine si rinviene in termini critici, ma rigoitivi di una prassi ritenuta consolidata, in
ALLORIO E.-PAGLIARO A., Concordato tributarig in Nss. Dig. It, lll, Torino, 1959, 990, i
quali, nellanalizzare la natura giuridica del cordato tributario, osservavano che
“Amministrazione finanziaria, tutti i giorni, faoroprio quello che le si inibisce solennemente
di fare: discute, mercanteggia, transige con i citmtenti; e fa cosi perché solo cosi, nello
spirito delle quotidiane intese, per definire, pgrassare oltre, l'immenso servizio
dell'imposizione tributaria puo procedere senzacassivi intoppi e funzionare correttamente”
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dall’Erario, allora I'accordo tributario — nelle eswvarie forme — non appare in
contrasto con il citato principio, ma al contraasegue e lo attua.

Se, infatti, scopo ultimo & assicurare una pereqaantribuzione, a fronte
di circostanze patologiche in cui il privato, puslendo adempiere, non puo,
I'alternativa per ’Amministrazione € concedere agtordo — e dunque, volta a
volta, rideterminare iuantumo dilazionarne il pagamento, e ancora, accettare
in pagamento beni in luogo del denaro, cosi comeorsentire alla
compensazione — 0 non ottenere nulla.

Se cosi e, lindisponibilita non deve essere carsih quale limite
insormontabile alla modulazione della pretesa al@risia perché ove questa ha
luogo € ancorata, come visto, a norme di legge, maché consente
I'acquisizione del gettito fiscale (0 comunque laggior somma possibile), sia
perché, nella prospettiva dell'ultima riforma ctustionale, consente il rispetto
del vincolo di pareggio di bilancio, oramai costittnalizzato negli artt. 81 e 97
Cost. in attuazione del Patto di stabilita conclusseno all’Unione Europea.

La dottrina, tuttavia, non € sempre di questa opiei

3. L'analisi della dottrina: la tesi dell'inesistenzadel principio di
indisponibilita...

In ordine alla stessa esistenza, attuale vigenzml@to di operativita del
“principio” di indisponibilita, infatti, le posizioi dottrinali appaiono quanto mai
diversificate — oscillandosi tra quanti ne sosteria natura di principio cardine
della materia e quanti, invece, tutt'al contrari@ maffermano addirittura
I'estraneita al diritto tributario — per cui parélel procedere, in una prospettiva

unificante, ad un’analisi dei contributi in materia
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Pare opportuno preavvertire che le diverse teargEs@no sostanzialmente
essere ricondotte a tre orientamenti principali.

Al primo di essi possono ascriversi gli studidse megano I'esistenza del
principio di indisponibilita nel sistema o che sratterizzano comunque per una
visione di tipo svalutativo.

Tra questi, ad esempio, vi € chi ha ritenuto depdefinire I'indisponibilita
del tributo«una di quelle metafore che, in materia giuridisano tanto piu vitali
guanto sono piu confusionarieka cui «fortuna sta nell’essere espressioni
ambigue, generiche e vagamente evocative. Proprestyp le rende tanto piu
vitali quanto inutili e confusionari€s’.

Altra dottrina afferma cheil tema dell'indisponibilita trova la propria

cittadinanza nel mondo ideale dei dogmi e non irellguconcreto delle

333 Cosi, espressamente, LUPI Rnsolvenza, fallimento e disposizione del credito
tributario, in Dialoghi dir. Trib., 2006, 457. Lo studioso ritiene chéa cosiddetta
indisponibilita del credito tributario & solo un mo per guardare al divieto di determinare le
imposte tenendo conto anche degli interessi ecawsuciali coinvolti nel prelievo; ... € un
indebito e affrettato corollario ricavato dalla pivolte descritta mancanza di discrezionalita
nella determinazione dell'impostaifr. Manuale giuridico professionale di diritto tributiax,
Ipsoa, 2001, 135. Sul pensiero dell’autore si t@neel prosieguo della ricerca. Ritiene,
inspiegabilmente che Lupi sia un assertore delcywio di indisponibilita, GUIDARA A.,
Indisponibilita del tributg cit., 81, nota 32, nonostante nel richiamarngeitsiero citi, tra gli
altri, il seguente passa meglio guardare,, la cosiddetta indisponibilitBel credito tributario e
un indebito e affrettato corollario ricavato....dallanancanza di discrezionalita nella
determinazione dell'impostalLUPI R., Diritto tributario. Parte generaleMilano, 2000, 85 e
ss.) sul cui significato non si crede possano rsitderi dubbi. Lo stesso autore, in termini
pressoché analoghi, afferma che molti autori evocano il fantomatico principiaella
indisponibilita del credito tributario, espressioimameritatamente fortunata proprio grazie alla
sua ambiguita? LUPI R., Intaccata I'eredita del Fisco inefficacén Il Sole 24 Ore, 6 luglio
2004.
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norme»>*, trattandosi di uncassiomainconsistentesutilizzato in «numerose e
sovente confuse acceziofiry

Quest'ultimo autore, nell'accingersi a delimitatentbito di rilevanza del
principio di indisponibilita in relazione allacdamento con adesione e alla
conciliazione giudiziale, rilevata la varieta ddinzzi esistenti, ha ritenuto di
poter declinare l'indisponibilita in un triplice ®0: 1) nel significato di
inaccessibilita nel campo tributario del negoziwilgtico; 2) intesa come
irrinunciabilita al credito tributario ovvero al e amministrativo di
imposizione; ed infine 3) come inderogabilita delfrma tributaria e
vincolativita dell'attivita di accertamento dell’aninistrazione finanziaria.

In relazione a ciascuno di tali profili lo studioka cercato di dimostrare
I'inconferenza (quando non la vera e propria irtessa) del principio rispetto
agli istituti oggetto di indagine, per poi conclugleel senso dell’esistenza di un
nuovo concetto di discrezionalita tributdffa— evinta dalle progressive riforme
fiscali che si sono mosse sempre piu sulla viaidgeglordi — che, alla luce dei
poteri dispositivi da riconoscersi in capo ai sdagg#el rapporto, consentirebbe

la conclusione di accordi di natura transattivpictidel diritto tributario, al cui

%34 VERSIGLIONI M., Prime riflessioni sul prefigurato “concordato trieale preventivg
in Riv. dir. trib.,, 2002, 373 ss.

335 VERSIGLIONI M., Accordo e disposizione nel diritto tributaricit., 482 e 487. In critica
al pensiero dell'autore, si veda, FALSITTA ®latura e funzione dellimpostait., 45, ma,
soprattutto, GUIDARA A.)ndisponibilita del tributoe accordj cit., 74, anche in nota 28.

%% Da intendersi qualéscelta in situazioni comunque non definite né iaenti definibili
dalle sole parti della soluzione piu economica @ mfficiente realizzata attraverso la
ponderazione degli esclusivi interessi direttamesdvolti dalla ricerca di quel particolare
livello di definitivita del prelievo, riconosciutdall’'ordinamento come il migliore attuabile,
rebus sic stantibugCosi, VERSIGLIONI M., Prime riflessioni sul prefigurato “concordato
triennale preventivo; in Riv. dir. trib,, 4/2002, p. 391; IdAccordo e disposizione nel diritto
tributario, contributo allo studio dell'accertamemtcon adesione e della conciliazione

giudiziale Milano, 2001, in specie pp. 382-385
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schema sarebbero riconducibili non soltanto l'aeceento con adesione e la
conciliazione, ma anche altri istituti.

Secondo un altro assertdtedel pieno superamento del principio deve
ritenersi chexil tanto decantato dogma dell'indisponibilita trtaria costituisca
ormai, e a ben vedere, piu il mito di un tempo dmat che non un autentico
principio informatore dell'attuale sistema.

A tali conclusion?®® 'autore ritiene di poter giungere stante I'infudsita
della ricerca volta ad individuare il fondamentamativo del principio — di cui
contesta il preteso fondamento costituzionale Haelace del diritto positivo e,
segnatamente, delle norme che hanno introdottistgliti dell’'accertamento con
adesione e conciliazione. Le stesse, infatti, nastitirebbero deroghe
legislative al principio di indisponibilitd del atgo tributario, ma sarebbero
espressive del principio opposto ed esattamentendi opzione legislativa a
favore della disponibilita, per cui nulla osterebh@d una piena ammissibilita
della transazione nei rapporti tra contribuentesed-

Dirimente al fine di risolvere la questione deligpbnibilita/indisponibilita
del credito tributario sarebbe quindi, secondo tidi®so, la distinzione tra
potesta impositiva, intesa nella sua astratta démnee normativa ed espressione
di una funzione pubblica essenziale, e il singolspecifico credito sorto nel
concreto rapporto obbligatorio d’imposta. Mentrdlalgrima deve predicarsi,
alla luce del principio di legalita (e del coroltardella riserva di legge),

I'assoluta indisponibilita ed irrinunciabilita, g@ari di ogni potesta di cui sia

%7 RUSSO P.|ndisponibilita del tributo e definizioni consendiudelle controversige in
Rass. trib, 2008, n. 3, 595 e ss..

%38 Sulla contraddizione dei risultati di questa rigerispetto al pensiero precedentemente
espresso dal Russo in altri scritti, si rimanda WBARA A., Indisponibilita del tributoe

accordi cit., 70, nota 20 ed, anche FALSITTA Glatura e funzione dellimpostap. cit., 45.
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titolare la pubblica amministrazione, il secondayendo ad oggetto nient’altro
che I'apprensione di una somma di denarsarebbe disponibft&’.

Altra dottring*° ritiene che il principio cardine in materia siastituito
dall'irrinunciabilita della potesta d'imposizionk quest’ottica I'indisponibilita e
considerata caratteristica della potesta tributagianon anche dei poteri
d’accertamento e dell'obbligazione tributaria. Gdarimento a quest’ultima, in
particolare, si rileva la sua idoneita a formargeitp di negozi giuridici e, in
particolare, a costituire oggetto di dilazione, rdluzione, di modifica, ma

unicamente nei limiti stabiliti dalla legge.

4. (segue)... quella della sua radicale affermazione

In totale antitesi rispetto alle precedenti lettdet principio, che esprimono

guanto meno un certo scetticismo rispetto alla wal&ita, € quel filone di

%9 RUSSO P.,Indisponibilita del tributo,op. ult. cit. Ivi si legge che“non esistono
ontologiche ragioni di principio per escludere Igsponibilita del credito tributario una volta
che questo sia concretamente sorto, a seguitoatdloarsi dell’astratta fattispecie d’'imposta.
E in particolare, non esistono ragioni di principamntro 'ammissibilita della transazione nei
rapporti tra contribuente e Fisco, dove ben pudultiare conveniente per I'’Amministrazione
definire una lite gida sorta o prevenire una lite eclpud sorgere...... cio naturalmente
presupponendo, da un lato, I'effettiva presenzaumliriconoscibile interesse dell’Erario a
transigere e, dall’altro, che la transazione reakta dalle parti non sia tale da incidere su

norme e principi inderogabili’

%0 PETRILLO G.,La conciliazione giudiziale tributaria e la teorigermanica dell”intesa
effettiva”, in AA.VV., Azione amministrativa ed azione impositiva tra &itdoe consenso
Strumenti e tecniche di tutela dellamministratodel contribuentea cura di S. Civitarese
Matteucci-L. Del Federico, Milano, 2010, 313 e ss..

173



pensiero — cui abbiamo accennato anche precedemigie- che attribuisce
all'indisponibilita la valenza di principio fondamile dell’ordinamento
tributario che, per la sua copertura costituzionalen sarebbe suscettibile di
essere derogato nemmeno dal legislatore ordingeoa lillegittimita della
relativa normativa.

E’ questa la tesi di un insigne studid®pstrenuo sostenitore del principio
ed autore di cospicui e profondi scritti sul tersacondo cui I'indisponibilita
dell'obbligazione tributaria rappresentereklumo dei concetti cardine del diritto
tributario», «uno dei punti cardinali del sisteméttario di un paese civile».

Nel ricostruire il principio I'autore muove dalladi, sostenuta attraverso un
excursusstorico che parte dall’epoca romana, secondd dliiito tributario € un
sistema di regole di ripartizione di carichi pulobk I'imposta l'istituto giuridico
che assolve in concreto a tale funzione. Essa, wyngfante la sua essenza di
obbligazione di ripart$® di spese collettive sarebkéndisponibile in sé, nella
sua consistenza funzionalexOve, infatti, fosse consentito agli organi

dellamministrazione finanziaria I'esercizio di pot dispositivi nei confronti di

%1V, sopra, paragrafo 1.

%2 FALSITTA G., Natura e funzione dellimpostait., 41 e ss.; IdFunzione vincolata di
riscossione dell'imposta e intransigibilita dellitito, in Giustizia tributaria e tirannia fiscale
Milano, 2008, 185 e ss.; Id.,condoni fiscali tra rotture di regole costituzialh e violazioni
comunitarie in il Fisco, 2003, 1, 798 e ss.

3 1n senso fortemente critico a tale impostazioeERANATO D., Determinazione della
ricchezza, obbligazione di riparto e ricchezza negistrata e LUPI R.,Le paradossali
forzature del grande condominio e l'indisponibilitkel credito tributario: un puntello teorico
alla paralisi e alla corruziongentrambi inDialoghi Tributari, n. 1/2013. In particolare, si fa
notare che la definizione dell'imposta come obldigae di riparto costituisca un retaggio della
tassazione per contingente, non piu rispondenteatighli sistemi di imposizione fiscale, e del
tutto fuorviante allorché dalla stessa se ne voigliarire argomento per la ricostruzione dei
principi dell’ordinamento tributario. Confuta, a#i, le conclusioni del Falsitta anche
GUIDARA A, Indisponibilita del tributo119 e ss..
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taluno dei debitori, ci0 si tradurrebbe in un’adigone dei criteri di riparto
legislativamente stabiliti, con conseguente lesialegli interessi degli altri
consociati su cui ricadrebbe 'onere dei tributnrassolti.

Secondo questo autore il potere dispositivo, creaddsparita nella
ripartizione dei carichi e, percio, disuguagliaredngiustizia, non pud avere
cittadinanza nell’ordinamento tributario che, ahtario, € un insieme di regole
modellate alla stregua del fondamentale precettmdaglianza.

Sulla base di tali argomentazioni, egli ritiene chle principio di
indisponibilita trovi sicuro ancoraggio nella Cartastituzionale e derogarvi
equivarrebbe a«vulnerare il principio costituzionale di uguaglizm che e

contenuto e regolamentato negli artt. 2, 3, 53al€arta»™

5. (segue) e quella “mediana”

L’orientamento che riceve i maggiori consensi dlama in una posizione
mediana tra i precedenti e si caratterizza poipbériconoscendo l'esistenza e il
ruolo del principio, quasi sempre rinvenendone ancih fondamento
costituzionale, conclude per la sua derogabilitab&ne precisare, pero, che
trattasi di teorie piuttosto eterogenee tra lonffeenziantesi anche su aspetti
essenziali.

Una linea argomentati¥&, chiaramente ispirata allimpostazione da ultimo

citata, fa discendere ad esempio l'indisponibili@ll’obbligazione tributaria

%44 Cosi, FALSITTA G.Natura e funzione dellimpostait., 74.

%5 BEGHIN M., Giustizia tributaria e indisponibilita dellimpostanei pit recenti
orientamenti dottrinali e giurisprudenziali. La tnaazione concordataria e I'accertamento con
adesionein Riv. Dir. Trib, 2010, 679 e ss.; MOSCATELLI M.TModuli consensuali e istituti

negozialj cit., 121 e ss..
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dalla natura della funzione impositiva come funeiodi riparto delle spese
pubbliche.

Degna di particolare menzione & poi la ¥¥ssecondo cui 'indisponibilita
dell'obbligazione si atteggerebbe diversamenteenedlrie fasi in cui si articola
I'attuazione della norma tributaria.

In particolare, nella fase di accertamento trovieeeb collocazione
fattispecie di tipo consensuale tra amministrazinanziaria e contribuente, la
cui finalita sarebbe essenzialmente quella di ttao® la capacita contributiva
del soggetto passivo in termini quantitativi e ¢aéli il piu esattamente
possibile aderenti alla realta; nella successivse fdi riscossione, invece, vi
sarebbe spazio per l'operare del negozio giuridioo,luogo dell’azione
unilaterale del’amministrazione finanziaria, ifaaone ai profili solutori della
pretesa.

Altro studiosd*’, invece, ritiene che il consueto riferimento dehgipio
di indisponibilita all'obbligazione tributaria ovee al diritto di credito, quale lato
attivo del rapporto, sia da considerarsi improprio.

Il principio, di cui pure afferma la valenza castionale fondandola
nell'art. 23 Cost., andrebbe secondo questa datfposto in relazione con le
potesta di accertamento e di riscossione e rigugibbbean e quantum debeatur
rispetto ai quali sarebbe esclusa ogni discrezi@nal nell’azione
dellamministrazione finanziaria. Piu precisament®n riguardo alla fase
dell’'accertamento non sussisterebbero margini ‘peeicizio di alcun potere di
disposizione del tributo, diversamente, invece,l'atdvita di riscossione
sarebbero ammessi profili dispositivi purché naridanti sullan e sulguantum
debeatur In questa impostazione, insomma, indisponibil@avincolativita

amministrativa sono considerate fungibili.

% MOSCATELLI M.T., Moduli consensuali e istituti negoziali26 e ss..
%7 GUIDARA A. , Indisponibilita del tributo e accordgit., 106 e ss. e 144 e ss..
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Ad awvviso di altri ancora, il principio di indispimlita non avrebbe
carattere assoluto e dovrebbe fare i conti cosigeaze di certezza e di pronta e
sollecita riscossione erariale per cuil fatto, quindi, che, nell'ambito di
procedimenti specifici ed in funzione di preveniredefinire controversie, Il
legislatore consenta alllamministrazione di dispomel credito tributario, non
costituisce negazione della regola di indisponiaililell’obbligazione tributaria,
che viene semplicemente derogata in ipotesi pdaticed in funzione comunque
della tutela di un interesse costituzionalmentetgito>*2.

Nel senso della derogabilitd si esprime anche alotrina secondo cui
«nulla vieta, in via di principio, che il soddisfawnto dell’interesse pubblico
all'acquisizione dei tributi possa essere conseguhche attraverso intese di

tipo negoziale¥'® purché tale potere sia previsto dalla l€gYe

6. Gli orientamenti giurisprudenziali

Esaminate le posizioni dottrinali, giova adesstettére sugli orientamenti
emersi in sede giurisprudenziale.
Dalla lettura delle decisioni in materia, si eviesistenza di una cesura tra

la copiosa elaborazione che caratterizza gli aB0i fino agli anni ‘50 del

%8 BATISTONI FERRARA F.,L’evoluzione del quadro normativin AA.VV., Adesione,
conciliazione ed autotutela cura di M. Poggioli, Padova, 2007, 26.

%9 LA ROSA S.,Accordi e transazioni nella fase di riscossione tdéiuti, in Riv. dir. trib,,
2008, 1, 313.

%0 LA ROSA S.,Principi di diritto tributario, Torino, 2004, 79, secondo cui I'indisponibilita
“non ha fondamento giuridico unitario, e non e fenseanche espressione di un vero e proprio
“principio” giuridico. Essa e piuttosto una naturalconseguenza delle caratteristiche e delle
regole proprie delle situazioni soggettive tribugae puo trovare deroghe e temperamenti di

vario tipo in casi e situazioni particolari”
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Novecento e la fase successiva, in cui si registraon molte pronunce che,
peraltro, toccano la problematica solo in maniarsgénte rispetto alla decisione
del caso concreto o alle specifiche questioni diche emerse nella sede
giudiziaria.

L'analisi merita di avere inizio da una pronunciaSazioni Unite del
1949"* con cui la Suprema Corte, nella sua veste pioraule, ha affrontato la
controversia circa la validitd e perdurante effiaadi un’esenzione vantata da
alcuni contribuenti nei confronti del Comune. Latmalarita della questione
risiedeva nella circostanza che il titolo di esenei si fondava su un atto
risalente addirittura al 1492.

| giudici ritennero che tale titolo fosse da coesatsi invalido in
considerazione dell’avvenuto mutamento legislativo.

In particolare, preso atto che le leggi sulla faeiocale non consentivano
la disposizione su tributi comunali, conclusero sehso che i contribuenti non
avrebbero potuto piu beneficiare dell’esenzionenaostante l'esistenza di
precedenti giudicati favorevoli, stante la vigemedl'ordinamento del principio
di inderogabilita dell'obbligazione tributaria.

Sul punto, si precisava quindi ckeger I'obbligazione relativa ai tributi
locali, in cui pure innegabilmente si esplica laveanita statale e sono
riscontrabili elementi pubblicistici, non possonalere regole diverse da quelle
valevoli per le imposte erariali, per le quali n@nriscontrabile alcun potere
discrezionale nell’esercizio dellimposizione trthtia e I'amministrazione
finanziaria ha il potere — dovere di agire nel régfo del principio di legalita, sia

formale che sostanziale»

%1 Cass., sez. un., 9 luglio 1949, (est. Felici. Coendi Leonessa c. Santucci) Riv. dir.
fin. Sc. Fin.,1950, Il, 51 con nota di POMINI RL/inderogabilita dell'obbligazione tributaria

tra privato e Comune
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In pratica, la natura inderogabile dell’obbligazoveniva fatta discendere
dalla sua natura pubblicistica, in quanto funzierellconseguimento di interessi
generali, e dal fatto di essere espressione daliasita dell’ente impositore.

La pronuncia in parola, € bene sottolinearlo, hancostituito un caso
isolato nel panorama della giurisprudenza dell’@pdhe, in piu occasioni, & stata
chiamata ad affrontare ipotesi di agevolazioni oeneggni concesse
dallAmministrazione a mezzo di meri contratti.

Caso lampante & quello deciso da una sentenza98&{>4 ritornata agli
onori del dibattito dottrinale in quanto recenteteeroggetto di nuova
pubblicazion&? e che ha offerto lo spunto a diversi autori pea uimnovata
analisi della tematica”.

I caso sottoposto alla Cassazione del Regno witaiguardava
un’esenzione dal pagamento del dazio al consumuisteein un capitolato
speciale di oneri collegato ad un contratto conilc@omune di Napoli aveva
affidato ad un’impresa lavori edilizi a cottimo.

Diversamente dai giudici di merito, che avevanentto valida la clausola,
la Cassazione, nellannullare la sentenza, aveshiamato quanto disposto
dall'art. 49 R.D. 23 maggio 1924, n. 827, recahtegolamento sulla contabilita

generale dello Stato, a norma del qualei contratti non si pud convenire

%2 Cass. del Regno, | sezione, 26 febbraio 193774, i Riv. it. Dir. fin, 1937, II, 55 e ss.,
con nota di ESOROG., Il principio della “inderogabilita” nelle obbligazbni tributarie della
finanza locale.

3 Dialoghi tributari n. 3/2008, 12 e ss.

¥4 La sentenza & commentata da CROVATO Bpa sentenza ancora attuale
sull’indisponibilita del credito tributario come ‘&gola” di rigore contabile nel bilancio
pubblicg in Dialoghi trib., n. 3/2008, 7 e ss. e da LUPI Rlindisponibilita come regola di
contabilitd pubblica ivi, 10 e ss. In relazione alla stessa pronungia,in posizione critica
rispetto alle tesi propugnate dagli autori citaBEGHIN M., Giustizia tributaria e
indisponibilita dell'imposta nei piu recenti oriearhenti dottrinali e giurisprudenziali. La

transazione concordataria e I'accertamento con &t&s in Riv. Dir. Trib,, 2010, 679 e ss.
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esenzione da qualsiasi specie di imposte o taggentwiall’epoca della loro
stipulazioney ritenendolo espressione di un principio applieabanche ai
Comunf®®.

Dalla sentenza & stato tratto recentemente spwrt@ffermaré™® che la
disposizione citata assolve la sua funzione neitdiim ambito della contabilita
pubblica essendo posta a presidio della regolatéa lavori affidati dalle
pubbliche amministrazioni e che, di conseguenzay poo essere utiimente
invocata per affermare una generalizzata vincotatimell'attivita degli enti

impositori nella materia tributaria.

% Nel sancire la nullita della clausola la Corteeafio che*In conseguenza della natura
giuspubblicistica del tributo, I’Amministrazionempuo concedere esenzioni al di fuori dei casi
previsti dalla legge, senza commettere un verossccdi potere. Tale principio deve applicarsi
a fortiori alle obbligazioni tributarie della finara locale, ed & quindi nullo il patto con il quale
un Comune, in un contratto con il quale conced®tirao ad una impresa di lavori stradali o
edilizi, esenta l'impresa stessa dal pagamento’idgibsta di consumo sui materiali da

costruzione che dovranno impiegarsi nei lavori”.

%6 CROVATO F.,Una sentenza ancora attualeit., “collocata nel giusto contesto, come
aiuta a fare la sentenza in esame, I'indisponidilitell’obbligazione tributaria nel regolamento
sulla contabilita generale dello Stato appare quirmbme una innocua disposizione di
correttezza amministrativo-contabile, riferita alitipula di appalti, forniture o altri lavori
pubblici, ovvero costruzioni di beni da dare in ty@se; lo scopo e di correttezza contabile, per
evitare I'aggiramento di vincoli di bilancio presttninducendo le controparti private a
svolgere determinati lavori grazie alla promessdudiri sgravi fiscali”.

Nel medesimo senso, anche LUPI R’jndisponibilitd come regola op. loc. cit..
Quest'ultimo studioso aveva gia espresso la medeseni, cfr.Indisponibilita del credito
tributario, contabilita pubblica e giustizia tribatia », in Dialoghi dir. trib., n. 6/2007, pag.
864, ove si osservava chaina innocua normativa, con finalita di rigore anmistrativo
contabile nel bilancio pubblico, ha alimentato usarta di leggenda e fatto dimenticare quella

che, per innumerevoli forme di capacita economicancora oggi la realta dell'imposizione »
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Al contrario, secondo altra dottriftj la sentenza & da leggersi nel senso di
una valorizzazione dell'indisponibilita quale esgmiene del principio di
uguaglianza dei cittadini di fronte ai tributi.

A sostegno di tale impostazione particolare erdastata attribuita ad alcuni
passi della richiamata sentenza, soprattutto laeldovafferma che«le stesse
ragioni di necessita pubblica, di interesse socialdi giustizia distributiva, che
giustificano e legittimano il tributo e affermanlopirincipio di eguaglianza, sia
pure relativa e proporzionale, di tutti i cittadimi fronte al carico tributario,
respingono energicamente ogni forma di immunitapriilegi o di esenzioni,
che non siano consentiti dalla legge, per considena di ordine obbiettivo e di
interesse generale. E la esenzione € sempre unazdmme dal principio di
eguaglianza; e 'amministrazione chiamata per piativi ad osservare e a far
osservare questo principio non potrebbe concedesud iniziativa esenzioni o
rinunce senza venir meno al suo ufficio; e se loe$se, eserciterebbe
evidentemente un potere costituzionalmente iliegitt>°.

Allo stesso filone di questa risalente pronunai® @scriversi, in tempi
recenti, la decisione del giudice di legittimitaecha dichiarato la nullita della
clausola con cui un’Amministrazione comunale aves@ncesso per via
contrattuale un’esenzione dalla TarSuln questo caso nel capitolato speciale,
allegato all'atto con cui il comune di Milano aveeancesso ad un’impresa
privata la gestione di un parcheggio, era statveouto che sarebbero rimasti a
carico dell’'ente locale una serie di oneri, tra ¢limposta sulla nettezza
urbana”. Nel decidere la controversia, i giudichha sostenutal'inderogabilita
convenzionale da parte del Comune all'obbligo dpleare uniformemente la

tassa per la raccolta dei rifiuti nei confronti titti coloro individuati dalla legge

%7BEGHIN M., Giustizia tributaria e indisponibilita dell'impostap. cit., 679.
%8 Cass. del Regno, | sezione, 26 febbraio 193774. 5
%9 Corte Cass., 30 maggio 2002, n. 7948 Fisco n. 26/2002, fascicolo n. 1, pag. 4235.
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come soggetti passivi dell'obbligazione, essendotritbuto destinato al
procacciamento dei mezzi necessari alla realizzaziali una sua finalita
istituzionale, e la conseguente nullita sotto tptefilo della disposizione del
capitolato che la contribuente aveva addotto npfjorsi all'accertamento per
negare l'esistenza della pretesa dell'ente localex».

Nellambito delle intese pattizie intercorse tratietocali e singoli
contribuenti in vista della concessione di esenzdaal pagamento di imposte,
non sono mancate neppure pattuizioni aventi adtomggddirittura tributi ancora
da istituire.

Chiamata a giudicare della validita di una clausmatrattuale con cui un
Comune ed una societa privata avevano convenutvad di quest'ultima il
rimborso di«tutte le tasse, di qualsiasi specie, presentitaréw per l'intera
durata della sua attivita, la Cassaziheoncluse per la natura di esenzione, con
conseguente statuizione di nullita, sulla baserideVo che, di fatto, non solo la
societa non pago mai le tasse, ma queste neppmamofiscritte a ruolo da parte
del Comune.

Come si vede, accordi volti a riconoscere esenaoajevolazioni di varia
natura erano tuttaltro che infrequéfiti Il fenomeno, pero, era di regola
circoscritto agli enti locali ed ai tributi a quesfferenti. In un caso piuttosto
noto, invece, nella veste di contraente ci fu lat&ttaliano.

La vicenda puo sinteticamente essere riassuntsegeienti termini.

Nell’ambito di un accordo del 1946 siglato con §tati Uniti avente ad
oggetto la cessione di alcune navi Liberty, nestasito previsto il trasferimento a
favore di armatori italiani al medesimo prezzo edesenzione da qualsiasi
imposta. L'esenzione, in particolare avrebbe dovaguardare I'imposta di

registro, I'imposta generale sull’entrata e il daidi licenza. Nel dar corso alla

%0 Cass., 12 gennaio 1942, n. 66 in Foro it., 194296.

%1 E opportuno precisare che in questi casi 'accemosullan, e non sutuantum
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stipulazione dei singoli contratti fu fatta espeesaenzione di tali clausole e
furono emanati anche i decreti legislativi che wst@no I'esenzione solo
dall'imposta di registro e dall'lGE. In mancanzaasialoga esenzione per i diritti
di licenza, 'amministrazione finanziaria ne rickéeil pagamento ai sensi del
R.D.L. 13 maggio 1935, n. 864, cosi dando avvicapdirtura di un vasto
contenzioso.

Le relative controversie ebbero esito diverso mrasgiudici di meritd®2
Ed infatti, mentre il Tribunale di Roma decise &nso della nullita della
clausola contrattuale con cui il Ministero del Tescsi era impegnato ad
esonerare gli armatori dal pagamento del dirittolicknza, il Tribunale di
Genova concluse per la sua validita in forza defilcazione del principio di
buona fede nell’adempimento delle obbligazioni.

Dal canto suo, la Suprema Corte escluse la valigilia prevista clausola di
esonero, anche nelle ipotesi in cui la stessarebba potuta interpretare nel
senso della previsione a carico del Ministero dialbligo di rimborso o di
attivazione al fine di promuovere I'approvazioneediti normativi che sancissero
espressamente I'esenzione.

Dalle citate pronunce si evince un orientamentattpsto consolidato
rispetto alla sorte delle pattuizioni volte adibtiire esoneri, totali o parziali, dal
pagamento di imposte.

Le stesse, infatti, furono sempre considerate rsulea base di molteplici

ma convergenti rilievi che valorizzavano la natymabblicistica del tributo,

%2 Trib. Roma dell’8 ottobre 1952 e Trib. Genova #@Inovembre 1952, entrambeRiv.
Dir. Fin. Sc. Fin.,1953, Il, 291 e 3. In particolare, nellannotaresntenza del Tribunale di
Roma, GIANNINI A.D., Circa l'inderogabilita delle norme regolatrici détlbbligazione
tributaria, cit. 291, aderi alla tesi fatta propria dai gaidiomani alla luce del principio di
inderogabilita dell'obbligazione tributaria afferndo che “come [I'obbligazione nasce al
verificarsi del presupposto previsto dalla leggesicanche esenzioni ed agevolazioni non

possono che essere previste in base alla legge”.
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lirrinunciabilita della potesta impositiva in gu@anespressione dus imperii il
carattere assolutamente vincolato dell’azione aeifhinistrazione, la natura
intransigibile della materia.

Si assiste quindi alla decisa affermazione a lvplletorio del principio di
indisponibilita, sia pure declinato con linguaggialtiforme, come si € avuto gia
modo di osservare’,

Esemplare, sotto il cennato profilo &, ad eserpisentenz&* con cui, in
tema di concordato fiscale, & stato sancita laitautlel’accordo con cui |l
contribuente si obbligava a rinunciare ad ogni@eidi rimborso, pur in presenza
di giudizio pendente, anche qualora all’esito detksso fosse stata riconosciuta
la non debenza del tributo per carenza del presipub fatto.

Secondo la Corte, dovendosi riconoscere a siffattoordo natura di
transazione, lo stesso era da considerarsi nulistagiil disposto di cui all’art.
1966, comma 2, c.c., vertendosi in materia di tdisiottratti alla disponibilita
delle parti. Ad avviso dei giudici di legittimitdga natura vincolata della potesta
tributaria, unitamente all@indisponibilita e irrinunciabilita che vi si corfano»,

starebbe a dimostrare che I'amministrazione, adewe sicuramente ritenersi

33 gj ritiene che si verta in un’ipotesi del geneom ciferimento, ad esempio, a Cass., 6
febbraio 2009, n. 2898. La controversia riguardavavviso di accertamento con cui venivano
recuperati a tassazione alcuni costi in quantowutieprivi di documentazione, essendo fornita
prova del relativo sostenimento a mezzo copiettlifa ricevute via fax, in luogo degli originali
come prescritto dall'art. 22 del D.P.R. 600/1973giudici, nel rigettare il ricorso del
contribuente, gia soccombente dinanzi alla CommigsiTributaria Regionale, richiamano il
principio di indisponibilitd ma in maniera del tttinconferente rispetto all’oggetto del
contendere. Rilevata la specialitd della normautaba rispetto alla disciplina civilistica che
equipara la copia all’'originale in mancanza di espa contestazione ex art. 2712 c.c., ritengono
che “la diversita della disciplina trae origine dallaendenziale indisponibilitd del rapporto
tributario e del suo regime probatorio”.

%4 Cass., 27 febbraio 1979, n. 1276,Dir. Prat. Trib., 1980, Il, 921 e ss., con nota di
PERUGGIA P.Concordato fiscale ed indisponibilita dell'obbligare tributaria
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vietato di disporre, con propri regolamenti o ciacp agevolazioni ed esenzioni
non previste dalla leggea fortiori non potrebbe, nel caso concretxgon
provvedimento specifico transattivo, ridurre I'ammbtare del tributo»

E’ singolare la stringatezza e la motivazione appte con cui i giudici
hanno sostenuto l'esistenza del principio di indigpilita tributaria: «non
sembra possibile dubitare del carattere indispdeildel credito tributarioy la
cui dimostrazione«non richiede un lungo discorspxessendo tale principio
«accolto dalla dottrina tributaria».

Ulteriore importante decisione e stata anche quidlea Suprema Corte in
materia di acquiescenza

Nella stessa viene ritenuta configurabile anche daarte
dell'amministrazione finanziaria I'acquiescenzaitta@lla sentenza sfavorevole
delle commissioni tributarie, ai sensi e per gliedf dell'art. 329 c.p.c., a
condizione che ponga in essere, a mezzo degli blggittimati ad impugnare,
atti esterni incompatibili con la volonta di avualedell'impugnazione. Secondo
la Corte, infatti, il principio di indisponibilitéell’obbligazione tributaria, di cui
pertanto si afferma la vigenza, andrekiseordinato - quando tale obbligazione
costituisce oggetto di contenzioso giurisdizionaten le norme che disciplinano
il processo»non essendo comunque idoneo, a sottrarre 'ammazisne alle
ordinarie regole processuali al pari delle altreipa causa.

€% in cui viene

Maggior importanza riveste una decisione a SeZibmt
affrontato il tema della valenza esterna di unalu@one ministeriale.

Nel caso di specie, la ricorrente adiva la Cortegigenere I'annullamento
della sentenza di appello con cui il giudice ordmaveva disconosciuto il suo

diritto a fruire di un beneficio fiscale previstaltk leggi speciali. Assumeva, in

35 Cass. civile, sent. 6 luglio 1988, n. 4429 mgiustizia tributaria e delle imposte dirette
5/1989, I, 397 e ss..
%% Cass., Sez. Unite, 18 aprile 1988, n. 3030 in dalatifisco on line
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particolare, che il giudice non avrebbe potuto rpitetare la norma in senso
contrario a quanto a suo tempo affermato sia cdoecumento di prassi che con
provvedimento amministrativo dell'intendenza didinza.

Nel rigettare il ricorso, gli Ermellini hanno evidgato che non osta al
disconoscimento giudiziale di un beneficio fiscadlg@revio riconoscimento dello
stesso a mezzo di circolari o risoluzioni, in qeamta un lato, trattasi di atti non
vincolanti e, dall’altro, non possono configurareauinuncia totale o parziale, al
credito d'imposta, alla stregua dell'indisponibilitel relativo diritto in quantein
forza del principio di legalita che presiede allmposizione tributaria e per la
piu specifica considerazione della inesistenzardpatere della P.A. di rinuncia,
totale o parziale, ad un credito di imposta, questeve, infatti, ritenersi
assolutamente indisponibile, con la conseguenza ioch@essun caso l'atto
amministrativo puo pregiudicare la percezione di'imposta dovuta, in

conformita di quanto disposto dalla legg&®»

%7 Daltronde, le stesse Sezioni Unite hanno stabilithe le circolari, esprimendo
unicamente un parere dell'amministrazione non Vamte per il contribuente, non risultano
impugnabili né innanzi al Giudice amministrativennessendo un atto generale di imposizione,
né innanzi al giudice tributario, non essendo ditesercizio di potesta impositiva. A cio, Si
aggiunge, che le stesse sono da considerarsi nwolanti anche per la stessa autorita
emanante, che é libera di modificare, correggesal@irittura, disattendere l'interpretazione gia
adottata. Secondo la Corte, infatijd € tanto vero che si &€ posto il problema dellarguale
tutela del contribuente di fronte al mutamento didifizzo (interpretativo) adottato
dalllamministrazione e si & escluso che tale tutsla possibile anche sotto il profilo
dell'affidamento, stante la evidente collisione shdeterminerebbe con il principio - coniugato
secondo un diverso lessico, ma riferito ad un urdoacetto - di inderogabilita delle norme
tributarie, di indisponibilita dell'obbligazione itsutaria, di vincolativita della funzione di
imposizione, di irrinunciabilita del diritto di imgsta. Non si puo, al riguardo, non concordare
con quella autorevole dottrina che sostiene chemattere che I'amministrazione, quando
esprime opinioni interpretative (ancorché privefaindamento nella legge), crea vincoli per sé
e i Giudici tributari, equivale a riconoscere allraninistrazione stessa un potere normativo che,

a tacer d'altro, e in palese conflitto con il pripo costituzionale della riserva relativa di legge
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Di particolare rilievo & altresi una senteti2ael 2010, in cui la Cassazione
affronta due distinti profili che presentano inggnze con il tema
dell'indisponibilita dell’obbligazione tributariajale a dire il potere di rinuncia
agli atti del giudizio da parte del funzionario ltlehministrazione finanziaria e il
potere di autotutela del’amministrazione.

Sul primo dei due aspetti la Corte, superando umcequente
orientament®® che escludeva il potere di rinuncia in ragioneladelatura
pubblicistica ed indisponibile della pretesa trdnd, ha affermato che |l
funzionario autorizzato a rappresentare 'ammiazstne presso la Commissione
tributaria regionale, ove non sussistano specifichi#azioni o restrizioni ai Suoi
poteri, ha anche la facolta di rinunciare all'afmpeproposto dall'ufficio
finanziario.

Sul secondo versante, la sentenza ha statuito ‘@raministrazione
finanziaria puod, in via di autotutela, ovvero riciando o desistendo dal
giudizio, pervenire ad una definizione piu coeremiedati oggettivi della
specifica fattispecie e tale da evitare un’inuglalefatigante prosecuzione del
contenzioso, nonostantal credito d’'imposta, quale espressione del prexet
fiscale, non sia nella sua essenza negoziabileonsiderazione del principio di
legalita». Cio in quanto «il principio dell'indisponibilita dell’imposizione
tributaria non osta a che '’Amministrazione finaauza riconosca l'illegittimita
totale o parziale dell’atto impositivo, e lo ritim via di autotutela, determinando
cosi la cessazione della materia del contenderéestinzione del processo

pendente, o comunque, disponga della lite, decehdesistere 0 non ad un

codificato dall'art. 23 Cost.. Tutt'al piu, comestato pure affermato, potrebbe ammettersi che |l
mutamento da parte dell'amministrazione di un pdecee indirizzo (interpretativo) sul quale il
contribuente possa aver fatto affidamento, eveniaate rilevi (0 possa esse valutato) ai fini
della applicazione delle sanzidni

%8 Cass., 15 febbraio 2010, n. 3519Ciarriere Trib, 2010, 11, 895.

%9 Cass., 2 luglio 2003, n. 10427,Boll. trib., 2003, pag. 1417.
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ricorso, di impugnare o non una pronuncia sfavoteydi coltivare un gravame
o rinunciarvi»'"°.

Le sentenze passate in rassegna evidenziano cogierigprudenza abbia
avuto modo di riferirsi al principio di indisponiiba in una pluralita di ipotesi tra
loro piuttosto diverse, tanto con riguardo ad ustiti diritto sostanziale che nel
risolvere questioni processuali.

E, tuttavia, nessuna di esse affronta nello smecifi problema del
fondamento, dei limiti e della perdurante effetéividel principio: lasciata alla
sola penna della dottrina, I'indisponibilita trilmia € rimasta per decenni un
mero assunto, un’immanenza giuridicamente indiratstrtant'é che, come
innanzi rammentato, la Suprema Corte e giunta fedrafire apoditticamente che
«non richiede un lungo discorsds

Un’inversione di tendenza si € avuta, invece, donre recenti decisioni
che nell’affrontare il problema della natura giical dei c.d. strumenti deflativi
del contenzioso o di istituti come la transaziogedle, i quali sembrano mettere
in crisi la vigenza del principio di indisponibdit ne hanno approfondito il
fondamentd’

Nel sostenere ad esempio la natura derogatoriaa detinciliazione

giudiziale viene, ad esempio, sostenuta dalla Qamsa la quale, in piu

3% In senso conforme, gia Cass. civ., Sez. V, 2ug008, n. 18054 in banca déitico on
line.

31 Cass., 27 febbraio 1979, n. 1276,Dir. Prat. Trib., 1980, Il, 921 e ss., con nota di
PERUGGIA P.Concordato fiscale ed indisponibilita dell’obbligame tributaria

372 j veda ad es.. Corte Conti, sez. contr. Piem@&egiugno 2007, 7/Par./2007, secondo
cui “il principio di indisponibilita dell’obbligazionetributaria, corollario dei principi contenuti
negli art. 23 (legalita), 53 (capacita contributiva 97 (imparzialita dell’azione amministrativa)
Cost. risulta derogabile nel nostro ordinamentotanio in forza di disposizioni di legge
eccezionali che, nel rispetto del predetto pringigi legalita ed operando un bilanciamento fra
esigenze contrastanti, sacrificano gli interesdelati dai citati art. 53 e 23 in favore di altri

interessi, costituzionalmente garantiti, di rangaripo superiore”
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occasioni, ha affermato chkeoiché nel nostro ordinamento vige il principio di
indisponibilita dell'obbligazione tributaria, le di@izioni convenzionali della lite
sono valide solo nei casi espressamente previstijeceé nella conciliazione
giudiziale che rappresenta una deroga al predetiogipio. Non pud pertanto
vincolare le parti una definizione raggiunta assenza dei presupposti per la
conciliazione giudiziale, fra i quali rientra la nessaria pendenza di una lite
dinanzi al giudice di primo gradd3’>.

La Corte dei Cont® dal canto suo, in un parere di qualche anno & h
precisato che«il carattere indisponibile dell’obbligazione tribaria scaturisce
dai principi di capacita contributiva e d'imparzié nell’azione della pubblica
amministrazione, previsti, rispettivamente, aglitab3, 1°comma, e 97, i quali
sono espressione, entrambi, del principio di egiaagla nell’ambito dei rapporti
tributari». In funzione dell'interesse alla certezza dei rapped alla sollecita
riscossione dei carichi dovuti, il legislatore awe dunque introdotto gli istituti
dell’'accertamento con adesione e della conciliazigiudiziale, i quali perd non
costituisconocnegazione della regola dell'indisponibilita deleclito tributario»
poiché operanasui presupposti della fattispecie impositiva e rsuh tributo,
ancora in fase di definitiva determinazione».

Allo stato, pertanto, sia la giurisprudenza piu erge, sia la parte
maggioritaria della dottrina, pur concordando ftelnere esistente il principio di
indisponibilita della pretesa tributaria, concludomel senso di una sua
“cedevolezza” a fronte della tutela di interessstitazionalmente protetti paritari
0 superiori, talché la Legge pud ammetterne la gkerio favore delle diverse

tipologie di accordi gia esaminate.

%3 Cass., 6 ottobre 2001, n. 123140in. e Prat. Trik, 2002, 4, 725 con nota di FANNI M.,
L’indisponibilita del credito tributario quale pricipio fondamentale, salvo tassative deroghe.
Negli stessi termini, cfr. Corte Conti, sez. giuombardia, 30 maggio 2006, n. 312.

374 Corte Conti, sez. contr. Emilia Romagna, 27 fetob2807, delib. n. 2/2007/Parere n. 1.
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7. L'ipotesi degli accordi atipici

E proprio dopo I'analisi di detti moduli consenspaimane da vedere se la
via degli accordi sia praticabile in campo tribidaanche in mancanza di
un’espressa previsione di un accordo tipico.

In altri termini, una volta ammessa la possibilidi una deroga
all'indisponibilita  dell’obbligazione tributaria, onm il conseguente
“sdoganamento” della rideterminazione/rateazioné gieantum ci si deve
chiedere se oltre agli accordi (veri o presunti) tgbici, possano essere posti in
essere anche fattispecie atipiche, svincolate @apwavisionead hoce da un
nomenformale.

La risposta parrebbe essere negativa, pena laziwak del principio di
legalitaex art. 97 Cost., e tuttavia non € mancata la pasizjgossibilista di chi
ha rinvenuto il fondamento normativo — e dunquédae legale legittimante —
nell'art. 11 della legge 7 agosto 1990, n. %21

Innanzitutto e il caso di ricordare che l'orientarteeoggi pressoché pacifico
e quello della applicabilita delle norme generaliocedimento amministrativo

anche ai procedimenti tributdfi. A cio si aggiunga che molte norme della legge

37> DEL FEDERICO L.,Autorita e consenso nella disciplina degli intetpdiscali, in
AA.VV., Profili autoritativi e consensuak cura di S. La Rosa, Milano, 2008, 170 e ss.

3 DEL FEDERICO L., Procedimento amministrativo e procedimento tribigarle
prospettive di revisione della legge n. 241/19@0AA. VV., Dal procedimento amministrativo
all'azione amministrativaa cura di S. Civitarese Matteucci-G. Gardini.|d§ma, 2004, 87 ess.;
Id., Tutela del contribuente ed integrazione giuridicaapea Pescara, 2003, 65; CALIFANO
C., Principi communi e procedimento tributario: dalleadizioni giuridiche nazionali alle
garanzie del contribuentén Riv. it. dir. trib.,, 2004, I, 993 e ss.; IdLa motivazione della
cartella di pagamento non preceduta da avviso dieatamentoin Dir. prat. trib., 2005, I,
497 e ss.; TESAURO H.invalidita dei provvedimenti impositivin Boll. Trib., 2005, 1447 e
ss.; BASILAVECCHIA M., La nullita degli atti impositivi. Considerazioni Isprincipio di
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27 luglio 2000, n. 212 — c.d. Statuto del contriliiee- sono di per sé ricalcate sul
modello della legge n. 241 del 1990, spesso reraamdor piu stringenti gli
obblighi di comunicazione, motivazione e contraididb preventivo ivi
previstf’”.

Tuttavia, non puo sottacersi che l'art. 13, commadélla legge n. 241,
riferendosi all'intero capo Il sulla “Partecipan® al procedimento
amministrativo” statuisce che&dette disposizioni non si applicano altresi ai
procedimenti tributari per i quali restano parimerérme le particolari norme
che li regolano’ in tale capo rientra appunto anche il citato Attsugli accordi
amministrativi sostitutivi e integrativi del prowsenento.

Nonostante il chiaro tenore letterale della disposie, € stata ipotizzata
I'inoperativita del divieto di applicazione dellemme sulla partecipazione nel
diritto tributario sia perché l'art. 13 ne escluelave al piu I'applicazione diretta,
ma non quella analogica, sia perck€accordo, come istituto di diritto
sostanziale, per sua natura non e interessato datieme sul procedimento
tributario»®’®,

Tale tesi, tuttavia, non pare sostenibile.

E certo vero che la previsione di cui allart. 1#lld legge n. 241/90
consentirebbe di superare I'obiezione principal#adpossibile violazione del
principio di legalita. Tuttavia, le ragioni giurchie addotte sono, di fatto, dei
tentativi di aggiramento del divieto.

In particolare, affermare che l'art. 13 escludeeebapplicazione dell’art. 11
ai procedimenti tributari solo in via diretta, manmnanche in via analogica, non

significa automaticamente ammettere accordi “atipmcmateria fiscale.

legalita e funzione impositiyan Riv. dir. fin, 2006, Il, 356 e ss.; GUIDARA AGli accordi
nella fase di riscossionep. cit., 352 e ss.

377 Vedi, da ultimo, il neo introdotto art. s legge n. 212/2000 in tema tDisciplina
dell'abuso del diritto o elusione fiscale

%8 DEL FEDERICO L. Autorita e consens®p. cit., 170.
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L’analogia, infatti, come noto, richiede che un#i$pecie non sia regolata
direttamente da una norma, cosicché ad essa sicla@inno le norme
disciplinanti casi simili e materie analoglanélogia legi$ o, in assenzadctius
“se il caso rimane ancora dubbio”) i principi geadedell’ordinamento giuridico
dello Stato &nalogia iurig.

Se pur si volesse, dunque, ammettere la possikditaun’applicazione
analogica dell'art. 11, essa riguarderebbe acdoiglitari atipici: ma, di fatto,
I'accordo tributario atipico — se ammesso — trokbeefonte diretta nell’art. 11,
dunque l'applicazione analogica € automaticameatesdludersi.

In modo piu chiaro il problema é che, come giustamespresso dall’'art. 12
delle preleggi, puo ricorrersi al procedimento agalo fintanto che non esista
una norma disciplinante quella fattispecie: ma lguinorma esiste ed e, per
'appunto, l'art. 11, che regola — precisamente I agcordi sostitutivi e
integrativi del provvedimento: ne consegue l'impodisa oggettiva di una sua
applicazione analogica e, dunque, rimarrebbe la swhda dell’applicazione in
via diretta che, pero, e esclusa dall’art. 13 delige n. 241/90.

Dire, poi, che I'accordo non € interessato da nasuoig@rocedimento significa
non considerare la loro reale natura. Essi, infatino — pemomen— per
'appunto degli accordi, che come tali necessitanain dialogo tra le parti
coinvolte.

Il soggetto pubblico e quello privato, dunque, proamo al confronto e
determinano consensualmente il contenuto dell’ati® integrera o sostituira il
provvedimento. Ne consegue una necessaria parzemiea del privato al
procedimento, altrimenti si avrebbe un atto unitee, cioe, un provvedimento
reso in assenza delle garanzie minime procedimesgighate dalla |. 241/90.

Ne deriva la necessaria negazione di qualsivogbaora@o atipico in
attuazione dell'art. 11, almeno in campo tributapmprio in ossequio al divieto

di cui al successivo art. 13, comma 2.

192



8. La patologia degli accordi

Circoscritta, dunque, la rilevanza del tema ai sadicordi tipici, data
'inapplicabilita dell’art. 11 I. 241/90 ai procedenti tributari in forza del
successivo art. 13, resta da esaminare la patadibgietti accordi. Patologia che,
com’é owvio, discende dalla natura dei medesimi come ci siamo premurati di
evidenziarla caso per caso nelle pagine che praecedo

Sia che si tratti di un atto privatistico, sia cbk si attribuisca natura
pubblicistica, l'accordo tra Fisco e privato soggaalle due categorie
patologiche di teoria generale: la nullitd e I'alfailitd. Nel primo caso,
ovviamente, avremo l'applicazione delle norme @tithe in materia, e dunque
nullitd strutturale (mancanza di un elemento esab¥)z testuale (casi previsti
dalla legge) e virtuale (violazione di norme impe) o annullabilita; nel
secondo, si applicheranno invece i principi defigge n. 241/90: art. Xepties
per le ipotesi di nullitd®, artt. 21ecties® e 21nonie$® per quelle di

annullabilita.

379 “E' nullo il provvedimento amministrativo che mandegli elementi essenziali, che &
viziato da difetto assoluto di attribuzione, chestato adottato in violazione o elusione del
giudicato, nonché' negli altri casi espressamergeigti dalla legge”.

%0 1. “E' annullabile il provvedimento amministratiwamottato in violazione di legge o
viziato da eccesso di potere 0 da incompetenza”.

2. “Non e annullabile il provvedimento adottatovinlazione di norme sul procedimento o
sulla forma degli atti qualora, per la natura viata del provvedimento, sia palese che il suo
contenuto dispositivo non avrebbe potuto esserersltivda quello in concreto adottato. Il
provvedimento amministrativo non &€ comunque anbidaper mancata comunicazione
dell'avvio del procedimento qualora I'amministra&alimostri in giudizio che il contenuto del
provvedimento non avrebbe potuto essere diversmudbo in concreto adottato”.

%1 || provvedimento amministrativo illegittimo ai ssirdell'articolo 21-octies, esclusi i casi
di cui al medesimo articolo 21-octies, comma 2, psgere annullato d'ufficio, sussistendone le

ragioni di interesse pubblico, entro un termindaagvole (comunque non superiore a diciotto
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Per mero dovere di cronaca, ribadiamo che l'accatipico a contenuto
fiscale eventualmente stipulato ai sensi delldrt sara nullo per carenza
assoluta di potere del’lamministrazione di stipiglat’art. 13 impone un divieto
insuperabile — come visto sopra — pertanto la ziolee del principio di legalita
non puo che tradursi nella radicale nullita detitgtico accordo.

Per quanto riguarda, invece, gli accordi tipici @®aminati le conclusioni
variano fattispecie per fattispecie.

L’accertamento con adesione, come abbiamo visteunas natura non
meramente transattiva (privatistica), ma di venor@prio accordo sostitutivo di
un provvedimento. La natura privatistica, in patéce, va esclusa per la
sostanziale disparita delle parti, evidenziataadaflancanza di un’autonomia
negoziale di contenull$: la P.A., infatti deve attenersi a uno schema
(procedimentale) molto rigido. A cid si aggiungaechaccordo di adesione
dev'essere correttamente e adeguatamente motivaientre nel diritto

contrattuale i motivi sono, di regola, irrilevafii

mesi dal momento dell'adozione dei provvedimentiadiorizzazione o di attribuzione di
vantaggi economici, inclusi i casi in cui il prodmmento si sia formato ai sensi dell'articolo
20,)) e tenendo conto degli interessi dei destrnatdei controinteressati, dall'organo che lo ha
emanato, ovvero da altro organo previsto dalla degg@imangono ferme le responsabilita
connesse all'adozione e al mancato annullamentordeledimento illegittimo.

2. E' fatta salva la possibilita di convalida debyvedimento annullabile, sussistendone le
ragioni di interesse pubblico ed entro un termagianevole.

%2 STIPO M., L'accertamento con adesignep. cit., 1231, evidenzia cH# contratto
presuppone in genere la giuridicamente libera vaigne e percio l'identica posizione di chi
da e di chi riceve (& l'uguaglianza giuridica, pueposto del contratto). E agevole osservare
che nell'obbligazione tributaria e, piu seghatanegentel cosiddetto accertamento con adesione
del contribuente, che ci occupa, manca quell'ugiaaghk di libera valutazione che permette la
fusione autonoma di quelle volonta in un contratto”

%83 COMELLI A, Poteri e atti nellimposizione tributarijaop. cit., 537.
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Dalla natura pubblicistica discende dunque l'agdlitita piena del regime
patologico delineato dalla legge n. 241 del 199@tth sara dunque nullo o
annullabile nei casi previsti, rispettivamente ‘dall 21septiesda un lato, 21-
octiese 21noviesdall'altro.

E interessante notare, inoltre, come I'accordodtisione consista, di fatto,
nella sostituzione di un provvedimento, dunque éndaadrarsi come accordo
sostitutivo. Tuttavia, nella peculiare ipotesi iui d relativo procedimento sia
iniziato ad istanza del contribuente ai sensi dgll’'6, comma 2, del decreto
legislativo n. 218/1997, dopo cioé I'emanazioneudiavviso di accertamento,
I'accordosi configura come sostitutivo non di un provvedimoedi primo grado,
bensi di secondo grado: I'atto e, cioe, sostitutivan provvedimento che, a sua
volta, sarebbe sostitutivo del precedente.

La peculiarita e rilevabile sol che si pensi allafione stessa dell’accordo di
adesione, e cioé quella di rideterminarguntumin contradittorio con I'Ufficio,
portando elementi che esso, precedentemente, ngelsa in considerazione
nell'adozione del provvedimento d’accertamento.id & aggiunga che, come
gia detto, I'accordo si perfeziona solo al momed&d pagamento di quanto
pattuito o, nel caso di dilazione, della prima rataassenza di tale ulteriore
adempimento — che dunque rende l'accordo di adesiora c.d. fattispecie
complessa a formazione progressiva — rimane vadidoefficace il primo
provvedimento, quello che si intenderebbe soséituir

Dalla natura pubblicistica dell'accordo discendei, fa questione sul se sia
possibile, una volta perfezionatosi (firma e pagaimg I'intervento in autotutela
sul medesimo, ripristinando cosi retroattivamemtevalidita e I'efficacia del
provvedimento originario.

In linea generale & certamente possibile applitetiéuto dell'autotutela a
siffatto intervenuto accordo, fermo rimanendo tit#a alcune doverose
precisazioni: intanto esso e frutto di un’attiviiaconfronto tra privato e Ufficio,

cosicché I'eventuale annullamento d’ufficio deltacdo — la revoca e esclusa
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dall'art. 21quinquiesl. 241/90 perché riguarda, almeno per quanto regtig
comma 1, i soli atti a efficacia durevole — dovreld@ssere a rigore interpretato
come comportamento in mala fede della P.A., lagpalma firma un accordo e
poi lo annulla d’'ufficio, con conseguenti respornkibdei funzionari e dirigenti
interessati. In secondo luogo, il comma 2 dell’'dftnoniesprecisa chéé fatta
salva la possibilita di convalida del provvedimeatmnullabile, sussistendone le
ragioni di interesse pubblico ed entro un termiagionevole” Ne discende che,
a meno di macroscopici errori, all’Amministrazionsultera piu conveniente
convalidare l'accordo annullabile (non nullo, owwiente, che come tale e
insanabile¥®.

A diverse conclusioni deve pervenirsi, invece, tretanente all’adesione al
verbale di constatazione, come previsto dall’arbishd.lgs. 218/97, abrogato
dalla legge di stabilita per il 2015 ma, per espaederoga, applicabile a tutti i

processi verbali notificati entro il 31 dicembre 18%° Pur essendo una

%4 Ricordiamo le gia citate, Circ. 28 giugno 200165/E e Ministero delle Finanze, Circ. 8
agosto 1997, n. 235/E.

% art. 1, comma 637 della legge 23 dicembre 2014190, recantéDisposizioni per la
formazione del bilancio annuale e pluriennale defitato” (c.d. legge di stabilitd 2015) ha
disposto I'abrogazione dell'art. 5-bis. Tuttavibsuccessivo comma 638 del medesimo articolo
ha espressamente previsto che listituto contintiogare applicazione ai processi verbali di
constatazione in materia di imposte sui redditi enghosta sul valore aggiunto consegnati entro
il 31 dicembre 2015. Benché si tratti di una fortihadesione destinata a scomparire a breve, si
ritiene comunque proficua la relativa analisi si@dnsiderazione dei residui spazi di perdurante
operativita, sia al fine di evidenziare gli aspetiiferenziali rispetto all'accertamento con
adesione di cui e stato ritenuto sgEecies

Secondo la disposizione oggetto di soppressitineontribuente pud prestare adesione
anche ai verbali di constatazione in materia di osg@ sui redditi e di imposta sul valore
aggiunto redatti ai sensi dell'articolo 24 dellaglge 7 gennaio 1929, n. 4, che consentano
I'emissione di accertamenti parziali previsti datticolo 41-bis del decreto del Presidente della
Repubblica 29 settembre 1973, n. 600, e dall'aldic®4, quarto comma, del decreto del
Presidente della Repubblica 26 ottobre 1972, n” §38t. 5-bis, comma 1).
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fattispecie in via d’estinzione, va comunque ri@odche essa consiste in una
mera adesione del privato alle risultanze del Jerlgh verifica — compiuta
dall’Agenzia delle Entrate o dalla Guardia di Fipan— cosicché non vi si
possono ravvisare né profili negoziali, né di adcal tipo pubblicistico ne,
tantomeno, provvedimentali. L'adesione del contite, infatti, € solo
un’espressa accettazione di quanto rilevato daificeiori, con contestuale
rinuncia allimpugnazione dell’emanando avviso ctartamento.

Lo schema giuridico della fattispecie si ritienea sguello del fatto
giuridicamente rilevante: all’adesione del privatmseguono benefici in termini
di riduzione delle sanzioni e rateazione, che tagud poi formalizzati in uno
specifico ulteriore provvedimento. Quest'ultimoftéivia, non va confuso con
'adesione stessa: esso € solo conseguenza dillaata correttezza delle
contestazioni mosse dai verificatori a carico dehtdbuente, cosicché non
bisogna sovrapporre il profilo fattuale (adesionpordanea) a quello
provvedimentale.

Conseguentemente, vertendosi in tema di fattoi(gaamente rilevante), non
vi sono margini né per interventi in autotutela, per invaliditd negoziali o
pubblicistiche. Stesse considerazioni valgono, tbalcanto, per l'adesione
all'invito a compatrire.

Quanto alla conciliazione giudiziale, essa assuomanotati di vero e proprio
accordo negoziale privatistico, come visto a suopt® data la spiccata affinita
con la transazione e la necessita che debba egsesentata con istanza
congiunta di tutte le parti in udienza.

Al pari di quanto accade in ambito civilistico, gludice tributario non ha

alcun potere di verifica della “congruita” dellaleterminazione dejuantume
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del tempus ma deve limitare il sindacato ai soli profili deventuale
illegittimita®®®.

La natura negoziale dell’atto fa discendere le eguosnze patologiche
civilistiche tipiche del contratto di transaziogplicandone analogicamente la
disciplina, dunque, non si potra avere impugnazexext. 1969 c.c. per errore di
diritto®” o per lesion®® ma potra essere annullabile nelle ipotesi di éegg
ancorché di difficile concreta verificazione snbiecta materiadi temerarieta
della lite®® o di lite gia decisa con sentenza passata in catmul?”.

Discorso a parte merita la disciplina di cui al’d972 c.c¢®. Qui, infatti, nel
primo comma viene sancita la nullitd della transagi se relativa a un
“contratto” illecito, nel secondo si apre la vidainullamento della transazione
relativa a un “titolo nullo”. Ebbene, se puo convsinin ordine alla possibilita di

ottenere Il'annullamento della conciliazione giudiei se nullo € il titolo

originario che ha dato luogo alla lite (nel nostaso, ad es., I'atto impositivo o il

%6 | a Corte Cost.,, 24 ottobre 2000, n. 433, infaki stabilito che a fronte della
discrezionalita attribuita all’Amministrazione, rliolo del giudice tributario € circoscritto alla
verifica della sussistenza delle condizioni e desppposti di ammissibilita della conciliazione,
con esclusione di qualsivoglia ingerenza in ordahenerito della definizione. In dottrinax
multis RUSSO P.Indisponibilita del tributg op. cit., 104 e ss.

37 Art. 1969 c.c.: “La transazione non pud esseraiama per errore di diritto relativo alle
questioni che sono state oggetto di controveraigetparti”

38 Art. 1970 c.c.: “La transazione non pud esseraignpta per causa di lesione”.

39 Art. 1971 c.c.: “Se una delle parti era consapewiella temerarieta della sua pretesa,
l'altra puo chiedere l'annullamento della transaio

390 Art. 1974 c.c.: “E’ pure annullabile la transaz&ofatta su lite gia decisa con sentenza
passata in giudicato, della quale le parti o unesde non avevano notizia”.

391 Art. 1972 c.c.: “E nulla la transazione relativaia contratto illecito, ancorché le parti
abbiano trattato della nullita di questo. Neglirialtasi in cui la transazione é stata fatta
relativamente a un titolo nullo, I'annullamento efisa puo chiedersi solo dalla parte che

ignorava la causa di nullita del titolo”.
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diniego di rimborso), si pone il problema dell’ajppbilitd del comma 1, qualora
si verta in tema di provvedimento impositivo illeci

Il particolare tenore letterale della disposiziondurrebbe ad escludere ogni
rilevanza in campo tributario. Tuttavia, vi € daedersi se tale conclusione
risulti compatibile con il principio di legalita aministrativa e di uguaglianzex
artt. 97 e 3 Cost. In altri termini, ferma restat@oesidualita in concreto di tale
evenienza, occorre domandarsi se a fronte di uwwpdhmento illecito — e come
tale va inteso un provvedimento non meramenteittiegp ma contrario, ad
esempio, a norme di carattere penale — possa siidtannullamento della
conciliazionemedio temporéntervenuta. Ebbene, a nostro avviso la risposta n
puo che essere negativa, perché se intanto & amiessullamento nei casi di
titolo nullo, a maggior ragione esso sussiste radocdi titolo nullo perché
illecito, dunque fuori da ogni schema legislativoamzi, recisamenteontram
legem poenalemTale conclusione, d’altronde, appare in linea apranto
stabilito dal successivo art. 1973 c.c., laddovevede I'annullabilita della
transazione fatta, in tutto o in partsulla base di documenti che in seguito sono
stati riconosciuti falsi”

Non si applichera, invece, l'art. 1976 &%.in tema di risoluzione per
inadempimento in quanto in tale evenienza gli alitid8, comma 4, e 48-bis,
comma 3, del decreto legislativo n. 546/1992 statno in via diretta che tanto
'accordo di conciliazione che il processo verbatestituiscono titolo per la
riscossione delle somme dovute all’ente impositoger il pagamento di quelle

spettanti al contribuente.

392 Art. 1976 c.c. “La risoluzione della transazioner pnadempimento non pud essere

richiesta se il rapporto preesistente & stato testp@r novazione, salvo che il diritto alla

risoluzione sia stato espressamente stipulato”.
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In relazione all'istituto del reclamo/mediazionealld affermata natura
negoziale discende I'applicabilita della relativiaciblina privatistica in termini
di nullita per difetto di uno degli elementi essiatiz

Qualche perplessita potrebbe sorgere in relazidhpogesi in cui sia fatta
oggetto di mediazione una pretesa superiore atdinagislativo di ventimila
euro. Ebbene, secondo l'ottica amministrativistitale patologia dovrebbe
culminare in un annullamento dell’atto, per viotam di legge e/o eccesso di
potere.

In realta, anche in tal caso si ritiene possa cwmeeki per la nullita, a cui
favore sembrerebbero militare diverse ragioni. fimp luogo, poiché l'accordo
di mediazione rappresenta un negozio giuridicmjailurale regime patologico
non pud essere l'annullamento provvedimentale nhapiw I'annullamento
negoziale o la nullita. Escluso il primo, perchéno e errore, violenza o dolo,
rimane la seconda, che ben si attaglia al casopdcis sotto il profilo
dell'illiceita dell'oggetto. Delimitato, infatti,’ambito di operativita dell’istituto
in parola con le controversie di valore fino a w&il, cido che rimane escluso e,
ipso factg non mediabile, e dunque diviene oggetto illediti’accordo.

Qualora, tuttavia, si ritenesse di restringereckadella illiceita solo a quella
penalmente rilevante, la tesi qui sostenuta dallata reggerebbe comunque in
forza dell’art. 1418 c.c., laddove prevede talezgare per violazione di norme
imperative. Dunque, nullita di tipo virtuale anzéchtrutturale. In altri termini, il
limite di valore di cui all’art. 1bis del decreto legislativo n. 546/1992, sarebbe
da intendersi alla stregua di norma imperativaratét alla negoziazione tra
contribuente e Amministrazione, dal che consegbiedh nullita di un’eventuale
accordo di mediazione violativo del limite citato.

Con riferimento al pagamento mediante cessioneedi lgulturali, come
detto, essa si presenta come una particolare fdrrdatio in solutumche trova
sede nella fattispecie complessa a formazione essgra dell’adozione del

decreto interministeriale e la successiva accemazdel contribuente. La natura
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del decreto €& certamente pubblicistica, cosicché pen considerarsi in
riferimento la patologia degli atti amministratiidi contro, I'accettazione del
contribuente potra essere invalida, in quanto tadp per vizi attinenti la
volonta.

Guardando al fenomeno compensativo e alla plurdétée fattispecie in cui
esso si sostanzia in ambito tributario, occorrerangedelle distinzioni in base
alle ipotesi individuate dalla legislazione vigenit@ compensazione verticale e
quella orizzontale, in particolare, non pongonatipalari problemi, posto che
operano automaticamente su iniziativa del contnbeien sede di versamento
unitario. Le eventuali patologie riscontrabili poss riguardare la discordanza
tra crediti effettivamente vantati e importi compat, rilevabili in base ai
controlli automatizzatex art. 36bis d.P.R. 600/73, ovvero in caso di controlli
sostanziali sulla reale esistenza del credito e rditivo fatto generatore.
Questioni, comunque, che attengono al diverso @eflampugnazione degli atti
di accertamento, e non dell'invalidita della comgeezione.

Relativamente alla compensazione di cui all'artt&@8d.P.R. n. 602/1973, in
base alle modalitd di perfezionamento della fattigp (I'Ufficio trasmette
l'istanza all’agente della riscossione, l'agentetifitta una proposta di
compensazione, il contribuente accetta) la patalagulta articolata.

La segnalazione da parte del Fisco, infatti, prpesup la preventiva verifica
positiva della sussistenza del credito. L’agentebbligato a notificare la
proposta di compensazione. Il contribuente, puerfbdi accettare, di fatto
accetta sempre, perché in tal modo evita i lungmipi di rimborso e risparmia le
somme da versare a titolo di debito d'imposta.

Se questo e lo schema, a parte l'ipotesi di viagticale della volonta, cioe di
inesistenza di una volonta di aderire — caso pey gescuola — resta il problema
di capire cosa accada se, successivamente, [|'‘Amtragione accerti

I'inesistenza del credito compensato.
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Il problema si pone perché l'accordo di compensazi@ proposto non
dall'Ufficio, ma dall’agente della riscossione, anché su impulso del primo.
Parte negoziale, pertanto, € I'agente e non |'émgositore. A parere di chi
scrive, in tal caso nessun vizio inficia I'accordbge pertanto rimane pienamente
valido ed efficace.

L’Amministrazione, al piu, dovra recuperare il dtederratamente ritenuto
esistente — e indebitamente compensato — con ardatecupero, autonomo e
distinto dall’accordo gia concluso, il quale seguirl’ordinaria via
dell'impugnazione e dell'eventuale patologia che adferire un provvedimento
amministrativo di tal tipo. L'effetto finale, insama, sara quello non di
invalidare la compensazione, ma di creare una nwbldigazione tributaria
avente ad oggetto lindebita spettanza di quel iedutilizzato in
compensazione.

Quanto alla transazione fiscale, occorre distinguar seconda che sia
proposta in sede di concordato preventivo ovvedbangbito degli accordi di
ristrutturazione dei debiti.

Con riguardo alla prima, la natura “dipendente”peto alla procedura
concordataria, configurandosi come fase endocounataglella stessa, comporta
che del concordato preventivo condivida gli effettie sorti, tanto nelle fasi
fisiologiche di omologazione ed esecuzione, cheuelle patologiche attinenti
alla risoluzione o all'annullamentt.

Dovendo trovare applicazione le disposizioni recidbta legge fallimentare
ne consegue che, ad esempio, eventuali vizi detlaeplura sono destinati ad

essere rilevati gia dal Tribunale chiamato, in sédemologazione, a verificare

393 |n questo senso si rinviene copiosa giurisprudemzaerito, cfr.ex multis, Tribunale di
Milano, decreto del 13 dicembre 2007 n. 13728; TRbma, decreto 27 gennaio 2009; Trib.
Piacenza, decreto 1 luglio 2008,Dir. fall., 2009, II, 66.
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la regolarita della stessa e I'esito della votagjasitre a poter essere eccepiti con
apposita opposizione da parte dei creditori digsetiz

Istituti del tutto peculiari sono poi, come acceinala risoluzione e
'annullamento del concordato che determinano lasaeone degli effetti
derivanti dall'omologazione. Mentre la prima cagte ad un tempo la sanzione
ed il rimedio a fronte dell’inadempimento degli dghi facenti capo al debitore
derivanti dal concordato, I'annullamento € espérjbai sensi del combinato
disposto degli artt. 186 e 138 L.F., nel caso in Kmprenditore abbia
dolosamente sottratto o dissimulato una parte ailey dell’attivo ovvero
esagerato il passi¥d. In particolare, per dare ingresso alla relatiziore il
comportamento del debitore deve aver integratcaggiro che ha effettivamente
tratto in inganno i creditori e gli organi dellaopedura fuorviandone le
determinazioni relative al concordato. Al di fuadiell'ipotesi in parola, non é
possibile far valer l'invalidita del concordato penotivi diversi essendo
espressamente esclusa ogni altra azione di neigxt. 138, comma 1.

In relazione invece alla transazione conclusa aralbito degli accordi di
ristrutturazione, l'inquadramento in termini pridici e negoziali della
fattispecie induce a ritenere applicabile la dikegcodicistica dettata in tema di
cause di invalidita del contratto (artt. 1418 ecss.), nonché, con riferimento alla
diversa problematica dei rimedi all'inadempimentl debitore, quella relativa

alla risoluzione ex art. 1453 c.c..

%94 Al riguardo si richiama l'attenzione sull'art. 1&pmma 2, del decreto legislativo 10
marzo 2000, n. 74 (come modificato dall’art. 29noaa 4, del d.l. n. 78 del 2010, convertito
dalla I. n. 122 del 2010) che nel disciplinareséto di “sottrazione fraudolenta al pagamento di
imposte” stabilisce che “E punito con la reclusiata sei mesi a quattro anni chiunque, al fine
di ottenere per sé o per altri un pagamento pardal tributi e relativi accessori, indica nella
documentazione presentata ai fini della procedutaadsazione fiscale elementi attivi per un
ammontare inferiore a quello effettivo od elemeuatssivi fittizi per un ammontare complessivo
superiore ad euro cinquantamila. Se I'ammontareuidal periodo precedente e superiore ad
euro duecentomila si applica la reclusione da umoansei anni”.
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Tale conclusione appare coerente con la ricostnezimperata, rispetto alla
guale non sembra invece applicabile in via anabodell’art. 186 L.F. in tema di
annullamento e risoluzione del concordato preventiv

Resta inteso, ovviamente, che la possibilita dieaigi ossequio alla disciplina
civilistica per far valere eventuali vizi genetioi funzionali dell’accordo e
prerogativa dei creditori aderenti. | creditori ckiano rimasti estranei, invece,
sono legittimati alla proposizione dell’opposizioad’'omologa (art. 182-bis,
comma 3) con la quale potranno eccepire i praférenti il raggiungimento della
maggioranza prescritta, la sufficienza delle rigpr§attendibilita dei dati
aziendali, I'attuabilita dell'accordo, ma non andpgelli contrattuali. Laddove,
poi, si manifestasse I'inadempimento nei loro conft, potranno ordinariamente
esperire tutte le azioni previste a tutela del ibogavi compresa la proposizione
dellistanza di fallimento.

Tali direttive sono destinate a trovare applicagidn relazione alla posizione
rivestita nella situazione concreta, anche conrinfento all’amministrazione
finanziaria la quale, peraltro, risulta destinataii una specifica disposizione che
consente una tutela rafforzata del credito tribatar scoraggia possibili abusi
nell'adozione dello strumento. L’art. 182-ter, comim, prevede infatti la revoca
di diritto della transazione fiscale conclusa rmatibito degli accordi di
ristrutturazione laddove il debitore non eseguaggmenti dovuti alle agenzie
fiscali (e agli enti previdenziali) entro novantargi dalle relative scadenze.

Da ultimo, con riguardo alla c.d. dilazione di pangato delle imposte iscritte
a ruolo, abbiamo visto come, esclusa la naturaedonio e di accordo, stante la
predeterminazione a livello normativo dei presupipesiel contenuto dell’atto,
si verta in tema di provvedimenti assolutamenteofati. Dunque, non potranno
che trovare applicazione le norme in tema di pgtal@ell’atto amministrativo
presenti nella legge 7 agosto 1990, n. 241.
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Considerazioni conclusive

A fronte di un quadro normativo piuttosto frammeitta multiforme e
assolutamente foriero di interpretazioni davver@agpe e contrastanti, trarre
delle conclusioni € esercizio tutt'altro che agevol

Da un lato, vi € il principio di indisponibilita eh pur nelle innegabili
difficolta con cui si scontra ogni tentativo di maalizzazione in termini puntuali,
sembra comunque potersi ricavare, ancorché in zashrespresse enunciazioni,
traendone i diversi tasselli, quasi fosse un masama una pluralita di
disposizioni e valori costituzionali. Che si presentimamente intrecciato e
tragga linfa dai principi di uguaglianza, capacitantributiva, legalitd e
imparzialita dell’azione amministrativa non semiorfatti possa discutersi.

Dall'altro, altrettanto innegabile e la constata®oche I'evoluzione del
sistema fiscale sia orientata verso un riconoscilms@mpre piu ampio di accordi
e intese tra amministrazione finanziaria e congilig, in direzione, quindi, di
una conformazione in termini piu spiccatamente tzegi” del rapporto
tributario e delle relative vicende.

L’introduzione di modelli e schemi di determinaz#o “consensuale” del
tributo nella fase propriamente accertativa — unpie caratterizzata in chiave
rigorosamente unilaterale e autoritativa — in una @ riconoscimento di spazi
per accordi e negozi nella fase di riscossionénal di modulare, sotto il profilo
dei modi, tempi e, finanche, degli importi, 'adempnto del contribuente,
determinano una compressione del principio, latenuta € soggetta ad una
graduale erosione.

L’analisi condotta ha evidenziato come in questonma alcuni istituti
abbiano maggiormente goduto di fortuna rispettalad

L’abrogazione dell’adesione ai verbali di constaine e, ad esempio, la

certificazione dell’'applicazione marginale, se naowlla, che si e fatta
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dell’istituto, mentre altri, nati originariamentet® una cattiva stella (transazione
fiscale) sono stati significativamente rinnovatfinke di garantirne I'effettivita.

L’'accertamento con adesione rimane quello piu ‘iedato” dai
contribuenti, che auspicano di pervenire all’esigel contraddittorio
procedimentale, evitando quindi I'alea propria dahtenzioso e i connessi oneri
economici, ad una riduzione dhantumdovuto e delle sanzioni.

L'estensione, dal primo gennaio 2016, dell'istituttella conciliazione
giudiziale anche in secondo grado, I'ampliament@’adebito applicativo del
reclamo/mediazione, unitamente alla possibilita ctiiedere la sospensione
dell’'esecuzione della sentenza di primo grado,issono ulteriori indicazioni
nel senso di una connotazione in chiave consensliad¢tuazione del tributo,
parimenti vantaggiosa per entrambe le parti in@aus

Ed infatti non puo sottacersi che I'amministrazidimanziaria, ancor prima e
forse piu del contribuente, ritrae dal ricorso luzsioni consensuali un livello di
soddisfacimento dell'interesse pubblico perseguisoiperiore a quanto
conseguibile attraverso I'esercizio unilaterale mtgkre.

Se si accetta questa verita, ben si comprende ddereeno piu fertile per la
diffusione di accordi, anche di carattere negoziai@a proprio quello della
riscossione dei tributi.

In questo campo, infatti, emergono esigenze ditwaem eminentemente
pratico che attengono alla sollecita e certa acqare dei crediti che non
possono essere obliterate e che giustificanoohoscimento di limitati poteri di
disposizione, ma solo ed in funzione di una piicefhte e sicura realizzazione.

L’attuale contesto economico, caratterizzato daarisa perdurante, fornisce,
se vogliamo, un privilegiato ambito di osservaziomeoncreto delle dinamiche
di cui si & cercato di fornire I'inquadramento feor

In una fase congiunturale sfavorevole, infatticieditore che piu di altri
risente delle conseguenze negative e proprio lw Skon € un caso, quindi, che

di recente a piu riprese il legislatore sia intext® a introdurre e, ancor piu
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spesso, a modificare istituti e discipline in grado incidere in maniera
determinante sulla misura e i tempi di acquisizidakgettito fiscale. Si possono
citare, tra le altre, le disposizioni in tema diurdgary disclosure, acquiescenza,
ravvedimento operoso, ruling. Con specifico rigearai temi indagati nel
presente lavoro, si pensi, invece, agli intervetiticui si € dato conto, in ordine
agli istituti della conciliazione giudiziale, deleadlamo/mediazione, della
transazione fiscale e della dilazione delle imp@statte a ruolo.

In altri termini, il Legislatore, di fronte all'irdempimento dei contribuenti ad
obblighi fiscali gia positivamente accertati, sepccupa di fornire sempre piu
strumenti, di natura e caratteri diversi, per cotise il versamento ancorché
parziale e/o rateizzato dgliantum debeatur

Nell'ottica del pareggio di bilancio e del rispetttel Patto di stabilita
europeo, queste sono certamente tra le misuredaguate che, nel quadro di
riferimento, lo Stato possa adottare. E, tuttanimane il dubbio — e forse anche
la certezza — che esse costituiscano non sologilcséli un avvicinamento al
contribuente, quale effetto positivo, ma altresi $pecchio della crisi
dellAmministrazione, in senso negativo.

Essa, cioe, addiviene all'accordo con il contrideerperché costretta
dall'inevitabile spada di Damocle della necessi#édl’idcasso. Senza tributi lo
Stato fallisce e, conseguentemente, ci0 che vieleato come “ancora di
salvataggio” per i privati, diviene ancora di saaggio dell'intera Repubblica.

Il segno della crisi economica, insomma, colpistetémente i cittadini e
indirettamente lo Stato, il quale pud e deve cehimdere 'adempimento dei
doveri inderogabili di solidarieta politica, econicen e sociale, in cui €
ricompresa la (in)derogabile pretesa tributaria, dege anche fronteggiare una
realtd fattuale di generalizzata difficolta finaarza, che spesso non consente
I'assolvimento dei doveri fiscali.

Come si vede, allora, si tratta di operare un d&ibilanciamento tra opposte

esigenze, di eguale rango costituzionale, cheifjazstin ipotesi specificamente
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determinate a livello legislativo, una deroga ah@pio di indisponibilita, di cui
non puod comunque affermarsi semplicisticamenteupermmento sulla base del
rilievo dell'esistenza di una pluralitd di strumentalvolta anche di origine
risalente, che consentono forme concordate di@sazei tributi.

Non si vuole certo negare che gli stessi giochmemaniera convergente nel
senso di un affievolimento dell'indisponibilita,ttavia, la loro previsione non
pud e non deve essere eccessivamente enfatizzatendbsi pur sempre
mantenere distinti il piano dei principi, cui puoscaversi quella che
sinteticamente si definisce come indisponibilitall’'diebligazione tributaria,
dalle disposizioni.

Allorché, quindi, si esca dal perimetro applicatdisegnato per quest'ultime
dal legislatore, puo dirsi che il principio di isgonibilita continui a permeare
I'ordinamento tributario garantendo la giustizibuguaglianza dell'imposizione.

La valenza dell'indisponibilita quale principio ¢eade della materia tributaria
ci sembra trovi, da ultimo, riconoscimento per #ffedella normativa
sovranazionale.

L'armonizzazione fiscale, infatti, imponendo ilpetto nello spazio europeo
di una disciplina sostanziale di carattere unifgrmmpedisce che, con
riferimento ai c.d. “tributi comunitari”, i legistari nazionali possano introdurre
congegni attuativi dell'imposizione caratterizzata profili dispositivi della
pretesa erariale. Gli stessi, invero, nella misaraui sono in grado di incidere
sulle risorse proprie dell'Unione, cosi come dpfrarsi al pieno perseguimento
delle quattro liberta comunitarie ovvero di ostacel I'obiettivo della libera
concorrenza nel mercato, potrebbero per cio saldutsi nella violazione dei
trattati europei.

In ragione degli specifici obblighi verso I'UE, aui, il principio di
indisponibilita, di cui pure si registra, nel semspanzi chiarito, un arretramento,
riceve rinnovato vigore in relazione ai tributi conitari per effetto del primato

del diritto europeo su quello interno.
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