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1 pefinizione degli accertamenti.l. L'accertamento delle imposte sui redditi e geffosta sul
valore aggiunto puo essere definito con adesioheal#ribuente, secondo le disposizioni seguenti.
2. L'accertamento delle imposte sulle successiamhoreazioni, di registro, ipotecaria, catastale e
comunale sull'incremento di valore degli immolgtmpresa quella decennale, puo essere definito
con adesione anche di uno solo degli obbligatipedo le disposizioni seguenti.

SomMARIO: |. Evoluzione eratio degli istituti deflattivi tributari. - 1l. Conceane accertativa e
concezione compositiva. - lll. Indisponibilita tataria. - IV. Natura giuridica dell’accertamento
con adesione. - V. L'adesione nel quadro tipologlegli istituti deflattivi. - VI. L’'ambito di
applicazione: premesse e rinvii. - VII. Le questidgfinibili: criteri di individuazione logici e
sistematici. - VIII. 6egug¢ irrilevanza della distinzione tra questioni ditéae questioni di diritto.

- IX. Adesione e plurisoggettivita solidale.

|. Evoluzione e ratio degli istituti deflattivi tributari. m La L. 656/94 ha introdotto
I'accertamento con adesione il D. Lgs. 218/97 ne ha poi revisionato orgameate la disciplina,
allo scopo di semplificarne e ampliarne l'inizi@mbito applicativo. Il corpo normativo del quale
esso faceva parte comprendeva aneliei istituti , quali l'autotutela, l'acquiescenza e la
conciliazione giudiziale, tutti caratterizzati dakpecificafinalita di deflazionare il contenzioso e
dalla funzione di veicolare I'attuazione della norma attraversonfe e strutture dialettiche, a
matrice collaborativa e/o consensuale. Ad analaghienes sono riconducibili molti altri istituti,
deflattivi in senso lato, che il legislatore degiini '90 ha collocato sia sul piano dell’attuazione
della norma (interpello, definizione agevolata @edanzione...), sia su quello dell’attuazione delle
obbligazioni (rateizzazione, fideiussione, transaei..). m Di recente, il legislatore ha
ulteriormente arricchito il quadro degli strumedéflattivi, introducendo 8desione al verbalee
I'adesione all'invito, specificando anche il caso datfesione all'invito in base a studi di settore
Insomma, da quasi venti anni sembra in atto undetera a valorizzare il consenso del privato ai
fini di una «pronta», ossia certa, attuazione dbluto. Tuttavia, questo dato storico-evolutivo e
diversamente interpretato.

II. Concezione accertativa e concezione compositiwa Una corrente di pensiero (E.A¥ELLO,
Concordato tributarig in Dizionario di diritto pubblicg diretto da S. Cassese, II, Milano, 2006,
1134) ritiene che I'odierno accertamento con adesga parte di ufenomeno cronologicamente
continuo, risalente al “concordato tributario” di cui vieetraccia gia nel T.U. 4021/1877. In questa
prospettiva, I'adesione - senz’alcumaasi - avrebbe ereditato natura e struttura dalla &gur
disciplinata negli anni cinquanta. D’altro canto, sembrato (M ¥RSIGLIONI, Accordo e
disposizione nel diritto tributario. Contributo allstudio dell’accertamento con adesione e della
conciliazione giudizialeMilano, 2001, passim che l'adesione del '94 e quella del 97, pur
recuperando taluni elementi dei «precedenti», wastiano tuttavia segni di umgovo corso,
sviluppatosi anche sui rivolgimenti dogmatici e mativi prodotti dalla L. 241/90. In effetti,
proprio questa legge (di principi) avrebbe compretate rimodellato le basi dogmatiche e
normative di quell’esperienza «precedente» cheyriiran ragione delle molte criticita, la riforma
tributaria degli anni settanta volle interrompef@uesta differenza di prospettive condiziona
significativamente il modo di concepire l'istitugodi interpretarne la disciplina tributaria (e non)
Basta leggere I'articolo 1 e focalizzare il noraedertamento con adesione la funzionedefinire)

per cogliere il significato teorico e pratico detlmlettica esistente tra le due differenti visioei
fenomeno. m Nella ‘concezione accertativa’ che interpreta [listituto in continuita storica,
'accertamento con adesione odierno erediterebba dsciplina degli anni 50 -’70 sia il nome,
che dimostrerebbe il voluto abbandono della presedenpostazione bilaterale-transattiva, sia la
funzione, che sarebbe quella ordinaria di accertseppur condizionatamente all’adesione del
contribuente. Questa logica ricostruttiva (che ttaraza le opere di E. MRELLO, L’accertamento
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con adesione Torino, 2000, e di M.T. MscATELLI, Moduli consensuali e istituti negoziali
nell'attuazione della norma tributarjdilano, 2007) é sostenuta dalla maggior parte disltrina.

m La ‘concezionecompositiva (che si distingue da quella puramente contragttiinsattiva di F.
BATISTONI FERRARA, Accertamento con adesigna Enc. Dir, Agg. I, Milano, 1998, 22P.
Russq Manuale di diritto tributarig Milano, 2002, 322 ss., e L0OSI, Conciliazione giudizialgin

Il processo tributarigin Giur. sist. dir. trib, a cura di F. Tesauro, Torino, 1998, 885), vakaixlo

I mutamenti recati dalla L. 241/90 (M-ERSIGLIONI, Accordo e disposizione nel diritto tributario.
Contributo allo studio dell’accertamento con ademoe della conciliazione giudizialévilano,
2001; b., Accertamento con adesione, logica e responsakldiila sceltain Giust. Trib, 2008,
446 ss.), considera il nome un mero retaggio foemessendo esso contraddetto da una “nuova”
disciplina prevalentemente orientata allaccordosa®rge nella funzione, che sarebbe quella
straordinaria di comporre, “nuovi” caratteri tratts@ (si badi, non novativi) costituenti segni
evidenti della tendenza ad utilizzare istituti ptistici per la realizzazione di fini pubblicistici

lIl . Indisponibilita tributaria. Il tema dellindisponibilita (cfr. M. VERSIGLIONI, Accordo e
disposizione nel diritto tributariocit., 303 ss.; GFALSITTA, Natura e funzione dell'imposta con
speciale riguardo al fondamento della stiadisponibilita», in Profili autoritativi e consensuali del
diritto tributario, a cura di S. La Rosa, Milano, 20@, ss.; PRussq Indisponibilita del tributo e
definizioni consensuali delle controversiei, 90 ss.;A. FEDELE, Autonomia negoziale e regole
privatistiche nella disciplina dei rapporti tributg ivi, 121 ss.), come quello ad esso
complementare delldiscrezionalita, € il presupposto logico-giuridico della nozioredl'tdaccordo
tributario’ (M. VERSIGLIONI, Accordi amministrativi (dir. trib.) in Dizionario di diritto pubblico
diretto da S. Cassesklilano, 2006, 81 ss.¢ di numerose questioni teoriche e pratiche ad essa
collegate.m Nellaconcezione accertatival dogma dell'indisponibilita dell’obbligazioneibutaria

o del potere di costituire I'obbligazione tributarié considerato come presidio, di rango
costituzionale, all'inaccessibilita della discrezdita amministrativa nella fase dell’attuaziondale
norma tributaria; con la conseguenza che da sensaigp rare eccezioni, si esclude che la
discrezionalita amministrativa possa informare ¢lta sul se definire o sulquantum della
definizione. Con riferimento al “concordato tribritd, si era esclusa la discrezionalita sul
guantum pur ammettendosi, talvolta, la discrezionalita’aumll- rispetto alla quale sarebbe stata
irrilevante la posizione soggettiva del contribie(®. PuoTI, Spunti critici in tema di concordato
tributario, in Riv. dir. fin. sc. fin. 1969, 317 ss.). Altre volte, invece, si era tohte escluso che
nel “concordato tributario” potesse vedersi qualndorma di discrezionalita (nella visione
unilaterale e costituiva, G.ItCARDO, L’accertamento tributarip Napoli, 1956, 169). La totale
estraneita al diritto tributario della discrezidt@ldel diritto amministrativo (in quanto I'attiat
dellAmministrazione finanziaria non dispone relatinente agli interessi contrapposti e non
trasforma il diritto soggettivo del contribuenteiimteresse legittimo) & chiaramente rilevata dalla
prevalente dottrina (L. BRRONE Discrezionalita e norma interna nell'imposizionebtrtaria,
Milano, 1969, 157 ss.; A. MaTuccl, L'ordinamento giuridico della finanza pubblicé&apoli,
2007, 366 ss.; E.d¥iTo, L'ordinamento tributario italiang Milano, 1978, 54 ss.; GRALSITTA,
Natura e funzionecit., 45 ss.). Da questo punto di vista, I'espressitmaed essere definitp
presente nell’art. lindicherebbe la legittimazione dello stesso potgtiacolato) cui sarebbe
demandata l'ordinaria funzione unilaterale di atarer(EMARELLO, L’accertamento con adesione
cit., 141 ss.).m Anche nella concezione compositivasi ammette l'esistenza del dogma
dell'indisponibilita e si esclude che la discreabta amministrativa (e/o la discrezionalita teenic
possano operare nel contesto delle scelte sottéadeaione, ma si ritiene che, in ragione
dell'esclusiva natura potenzialmente litigiosa dieljcontesto, l'indisponibilita tradizionalmente
intesa sia inconferente. Inoltre, il dogma, sempeka sua originaria configurazione, apparirebbe
anche inconsistente, perché espressamente cortoaddigla disciplina della conciliazione
giudiziale, gid giudicata coerente con i principsttuzionali (M. VERSIGLIONI, Accordo e
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disposiziongcit., 385 s9. m Per tali motivi, nel solco dellaoncezione compositivaina corrente
dottrinale perviene a tracciare le tipologie dedisponibilita tributariae a configurare una nuova
forma di discrezionalita giuridicadiscrezionalita tributarid compatibile con la normativa in
commento. In particolare, secondo questa dottalta,luce delle regole che disciplinano le forme
di ragionamento dell'operatore del diritto rispettalladesione (e alla conciliazione),
I"indisponibilita tributaria potrebbe definirsi (M. ¥RSIGLIONI, Prova e studi di settoreMilano,
2007, 138 ss.;0l., Accertamento con adesione, logica e responsahiiita scelta cit., 447 ss.)
come il principio tipologico, relativo e non giasatuto, che vincola in vario modo 'uomo o al
rispetto de “la” (ideale) verita “data” a prioridas., il c.d. fatto notorio), o al rispetto deididi
ricercare una delle verita (ora quella praticamegmiatuale, ora quella intervallare) comunque
predeterminate, ovvero al rispetto del fine di aeeq(“al meglio”) la composizione (priva di verita
predeterminate). Essa, quindi, nella ristretta petis/a dell’attuazione della norma, consisterebbe
in una mutevole specificazione (puntuale o intdava) dell’effettivita delle obbligazioni (o dei
diritti), o meglio, in una mutevole specificaziofmintuale o intervallare) della loro giustizia. &al
mutevolezza dipenderebbe dal codice genetico (Heno etico) che ciascuna norma (sostanziale
o strumentale) porta con sé, talvolta impedenddirfitando) la discrezionalita tributaria (=
indisponibilita tributaria), talvolta imponendola (ndisponibilita tributaria rovesciata). Proprio
guest'ultimo sarebbe il caso delcertamento con adesionedeputato ad attuare la norma
tributaria quando (esolo quandq la questione écontrovertibile all'infinito (ossia quando il fatto
unilateralmente inteso non esiste, cioé non e pibssiin quanto mancano soluzioni
predeterminate). Qui, in definitiva, il fine comios imporrebbe una scelta tra soluzioni poste in
un ambito confinato dall’aristotelico «dovere deka del male minore». Gli effetti di questa scelta
pero, sarebbero subordinati al consenso alla camipoe della lite, dato che una soluzione
unilaterale sarebbe impossibile da trovare (I'igotehe si prospetta esemplificando e quella della
lite sul concetto di suv o sul valore venale deleigo edificabile o sulla grave incongruenaa)n
definitiva, secondo I'impostazione qui da ultimantstizzata, ladiscrezionalita tributaria(cfr.,
ancora, M. \ERSIGLIONI Contributo allo studio dell’attuazione consensudédla norma tributaria
Perugia, 1996;0., Accordo e disposizioneit.,, 382 ss.) avrebbe il suo presupposto ontologico
nell'incertezza oggettiva del tema controverso.aEsscederebbe, percio, ad un ambito ben diverso
da quello dellacdiscrezionalita amministrativa», sicché non sussisterebbe alcuna incompatibilita
(per l'orientamento secondo cui, nell'accertameartn adesione e nella conciliazione giudiziale - e
piu in generale nell'attuazione della norma trilblata- non potrebbero trovar spazio né la
discrezionalita «amministrativa» né quella «tecmicacfr. L. PERRONE Discrezionalita
amministrativa (dir. trib.) in Diz. dir. pubbl, diretto da S. Cassesklilano, 2006, 2007, ove
'autore, ponendo a premessa la tesi fondameniaM.8. Giannini, e trovando coerenze nella
prevalente dottrina tributaristica di F. Gallo e Ralvini, conferma la tesi gia sviluppata nella
precedente opera monograficdiscrezionalita e norma interna nell'imposizionébtrtaria, cit.,

157 ss. -). Si fa notare che gli amministrativistfatti, di solito non trattano lees dubiao lares
litigiosa, ma osservano principalmente la discrezionalitaguest'ultima, percio, € detta
«amministrativa» - nella sua ben pil ampia «atiiteica regolamentare gli interessi in gioco».
Quella tributaria sarebbe, invece (M. BRSIGLIONI, Accertamento con adesione, logica e
responsabilita della scelfacit., 447 ss.), unaliscrezionalita che avrebbe ad oggetto wema
tributario controversg e che concernerebbe l'esercizio e non la tit@lagdella funzione. Questa
discrezionalita non precluderebbe affatto, né gneibbe in alcun modo la funzione, dovendo, anzi,
il funzionario, proprio in virtu di essa, atteneasirispetto delle regole di metodo e, in deterriina
casi, di merito. Si tratterebbe, dunque, di unardidonalita imposta dal caso concreto, quale
effetto giuridico disposto dalla legge che, dinaalkzcontroverso, bilancerebbaliversi fini della
funzione impositiva (il fine accertativo e il fineompositivo), per la migliore cura delhico
interesse (quello alla «pronta» e «perequata» attuazionetrit@ito) che costituirebbe «ragione
oggettiva» della regola di metodo, e quindi, altearpo, «ragione soggettiva» per il funzionario del
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Fisco della specifica regola di scelta da adotti@tecaso concreto per garantire non solo I'effeétiv
(dovutaex lege, ma anche l'efficienza e I'imparzialita (anch’esdovuteex legé della singola
attuazione del tributo. In senso contrario, autolewottrina (cfr. GFALSITTA, Natura e funzione
cit.,, 66-68, A. ANTOzzI, Il diritto tributario, Torino, 2003, 477 ssE. TESAURQ, Istituzioni di
diritto tributario. Parte generalgTorino, 2006, 240 ss.) esclude recisamente, ianbpontologico,
gualsiasi forma di discrezionalita in ordine alB&cizio della funzione impositiva”, anche con
riferimento all’accertamento con adesione).

IV. Natura giuridica dell’accertamento con adesioneSulla natura giuridica dell’adesione si
osserva una complessa stratificazione di impostazion facilmente riconducibili al dualismo
concettuale che, per brevita, si € delineatd.e teorie contrattuali considerano l'adesione una
transazione(G. GaFruRI, Concordato tributarig in Dig. Disc. Priv, sez. commlll, Torino, 1988,
294; P. RiIssq Manuale di diritto tributarig Milano, 2002, 322 ssl. Tosl, La conciliazione
giudiziale in Giur. Sist, diretta da F. Tesauro, Torino, 1998, 885 e §k,;lla transazione fiscale

in Rass. trib. 2006, 1071, G. PrriLLO, Profili sistematici della conciliazione giudiziatabutaria,
Milano, 2006; in giurisprudenza, si veda, ad esemlpi recente Cass., sez. trib., 10 aprile 2009, n.
10086). Secondo queste tesi I'adesione costitugrelsta deroga al principio d’indisponibilita, pur
mantenendosi ferma, talvolta, la natura accertatial’istituto (F. BATISTONI FERRARA,
Accertamento con adesigne Enc. Dir, Agg. I, Milano, 1998, 22;0., Profili di incostituzionalita
dell'accertamento con adesione e della programmezidiscale in Il Fisco, 2007, 1954).m
All'opposto, le tesi tradizionali unilaterali ricdocono I'adesione al potere autotuteladell’A. F.

(S. LA Rosa, Principi di diritto tributario, Torino, 2006,426 ss.; b., Gli accordi nella disciplina
dell'attivita impositiva: tra vincolatezza, discienalita e facolta di sceltain Giust. Trib, 2008,
236 ss.), ovvero, distinguendo tra efficacia e fome di quest’ultima, mantengono fermo il dogma
dell'indisponibilita e considerano I'adesione unodo del procedimentocostituito da un
sommatoria (e non da una fusione) di apprezzaneemta un equilibrio informativo in ordine
all'esistenza e alla dimensione del tributo (RRRELLO, L’accertamento con adesiongt., passim
M.T. MOSCATELLI, Moduli consensualicit., 160 ss. Tra le tesi che appaiono riconducibduasta
generale linea ricostruttiva possono segnalarsizaeoter dar conto delle molteplici specificita,
qguelle di A. FANTOZzzI, Il diritto tributario, Torino, 2003, 487 ss; FESAURQ Istituzioni di diritto
tributario - Parte Generalg2006, 241-242;d., Processo tributaripin Digestq IV, Torino, 2006,
707 ss.; A EDELE, Appunti dalle lezioni di diritto tributaripTorino, 2005, 331 ss.pl, Autonomia
negoziale e regole privatistiche nella disciplinai dapporti tributari, in Profili autoritativi e
consensuali del diritto tributarioa cura di S. La Rosa, Milano, 200B31 ss.; M. NCCINES,
Accertamento con adesione e conciliazione giudiziml Commento agli interventi di riforma
tributaria, a cura dello stesso autore, Padova, 1999, 1; TR P. FLicaTO, Concordato
tributario, in Enc. Giur, Agg., Roma, 2001, 1; P.C. ABBARINO, Imposizione ed effettivita nel
diritto tributario, Padova, 2003; P. EBICATO, L’attuazione del tributo nel procedimento
amministrativg Milano, 2001).m Talvolta, quest’ultima forma accertativa appar®nazata sino al
punto di delineare un vero e propaocordo di diritto pubblico(ossia una fusione di valutazioni),
anche qui mantenendo ferma la concezione tradilgonkIl'indisponibilita e l'assenza di
discrezionalita (M. 8PoO, Ancora sulla natura giuridica dell'accertamento cadesione del
contribuente (ex D.Igs. 19 giugno 1997, n. 218)anptospettiva del nuovo cittadino e della nuova
P.A. nell’ordinamento democraticon Rass. Trib.2000, 1741 ss.; F. A&&LO, La natura giuridica
dell’'accertamento con adesign@ Riv. Dir. Trib, I, 2002, 425 ss.). Particolare, nell’'ambito di
guesta logica, € la tesi che, pur considerandes$he un modo dell’accertamento, vede in esso un
accordo sulla provadei fatti dai quali desumereah e il quantumdel tributo (G. TNELLI,
Istituzioni di diritto tributariq Torino, 2003, 252)m D’altro canto, alla luce dei concetti di
indisponibilita tributaria e di discrezionalita tributaria(v. par. Ill ), una parte della dottrina
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considera I'adesione waccordo tributario(la cui matrice, esclusivamente dogmatica, risabe a
guella degli accordi sostitutivi di cui all’art. Idella L. 241/90), il quale sarebbe costituito aa u
veicolo pubblicistico e da un contenuto di tipo omgle transattivo (compositivo e non
accertativo), con efficacia preclusiva (né dichii@eg né costitutiva), sensibile alla sopravvenaénz
(tributaria e comune), civilisticamente discipliiab(con norme compatibili e non derogate) e
postulante, a pena di responsabilita, il comportdame efficiente del funzionario
del’Amministrazione Finanziaria, tenuto a perseguia verita=consenso (M. P®SIGLIONI,
Accordo e disposizioneit., 381 ss., spec. 384).] Accertamento con adesiqgrait., 448).

V. L’adesione nel quadro tipologico degli istituti defattivi. m Il quadro teorico dianzi
sinteticamente tratteggiato si asside su una tadetisalente, la quale, secondo un’autorevole
opinione dottrinale, &€ probabilmente destinata rmavarsi senza soluzioni condivise (cfr. E.
MARELLO, Concordato tributarig in Dizionario di diritto pubblicg diretto da S. Cassese, Milano,
2006; b., L'invalidita dell’accertamento con adesione Giust. Trib, 2008,438 ss., part. 445k
Anche di recente, le diverse correnti di pensieanno dato vita a mirabili iniziative di ricerca e a
feconde sessioni di studio nelle quali si € postoeatro dell’attenzione il rapporto tra autorita e
consenso sia in ottica tributaristica, sia in at@mministrativisticaAutorita e consenso nel diritto
tributario, a cura di Salvatore La Rosa, Milano, 200if.). m Secondo ungarte della dottrina (M.
VERSIGLIONI, Le «ragioni» del frequente utilizzo degli istitudeflattivi, anziché del processo
tributario, in Neotera 3-bis, 2009, 29 ss.), osservando I'evoluzione che l&itone consensuale ha
registrato in questi venti anni, I'intensita deile questioni teoriche cardine apparirebbe fortamen
ridotta, per le ragioni che seguono. Innanzi tusarebbe nota I'enormita dei casi risolti ricorrend
all’'adesione (cfr., sul punto, MDI CAPUA, L’evoluzione degli istituti deflattivi del contenzb
nell'esperienza dell’Agenzia delle Entraten Neotera 3-bis, 2009, 13 ss.; E.AAUCEJQ La
resolucién alternativa de conflictos tributarios #alia, Madrid, 2008, 135 ss.), e sarebbe altresi
nota l'esiguita (forse I'inesistenza) dei casi geali i giudici tributari hanno dichiarato l'invdiita

(di accordi tributari) per accertata erroneitactius divergenza tra il “definito” ed il “reale” ).
D’altro canto, sembrerebbe che le adesioni e leitanioni odierne non ricostruiscano mai I'esatta
dimensione del presupposto d’imposta o del ripalitocui all’art. 53 Cost. Sicché, secondo
I'orientamento in discorso, se anche si prescirelesdlaconcezione compositivahe considera
tutto cio fisiologico, si potrebbe comunque ritenehe il «diritto vivente», nell'interesse collet
non consideri le definizioni (ossia le composiz)omconciliabili con i principi di capacita
contributiva e di parita di trattamenw.In secondo luogo, la predetta corrente di penglbrden)
ritiene riscontrabili unavvicinamento - della giurisprudenza e della prassi- al «tipo»
dell’accordo tributario attuativo di norme e una vera e propria accettazione detfordo
tributario attuativo di obbligazioni. Tanto che - si afferma - i recenti studi suglfiitusi
consensuali che si occupano della fase dell’adeemion contribuirebbero a creare un clima,
particolarmente sensibile all’accordo, nel cui amkanche I'approccio al piano dell’attuazione
della norma apparirebbe meno problematico di qudénsse in precedenza (cfr. BA ROsA,
Appunti sulle garanzie negoziali nel diritto trilawio, 1 ss., S.MMESSINA La compensazione
volontaria, 69 ss., AGUIDARA, Gli accordi nella fase della riscossion®47 ss., tutti inAutorita e
consenso nel diritto tributariccit.; L. Tosy, || delicato rapporto tra autorita e consenso in atob
tributario: il caso della transazione fiscalen Giust. Trib, 1, 2008; L.DEL FEDERICO, La nuova
transazione fiscale secondo il Tribunale di Milamtal particolarismo tributario alla collocazione
endoconcorsualen Fall., 2008, 342 ss.; R.uPl, Insolvenza, fallimento e disposizione del credito
tributario, in Dialoghi di dir. trib., 2006, 459 ss.; M.TMOSCATELLI, Moduli consensuali e istituti
negoziali nell'attuazione della norma tributarieit., 304 ss. Contrario alla figura dell’accordo nella
fase dell’attuazione della norma tributaria sembraDeL FEDERICQ Autorita e consenso nella
disciplina degli interpelli fiscaliin Profili autoritativi e consensuali del diritto trildario, cit., 167).

m Adottando una netta distinzione figti di accertamentoe fatti di composizionesi e ritenuto
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possibile ipotizzare, se non un «sistema»quadro tipologicoduale degli istituti deflattivi (M.
VERSIGLIONI, Le «ragioni» del frequente utilizzo degli istitudeflattivi, anziché del processo
tributario, in Neotera 3-bis, 2009, 29 ss.;0l., ‘Logiche’, ‘regole’ e ‘principi’ del ‘ragionamento
giuridico tributrio’ (tra «autorita » e « consensjpin Autorita e consenso nel diritto tributarioit.,

139 ss.), il quale sarebbe in grado di superauifiieolta concettuali e di risolvere le incertezze
dogmatiche ed applicative delle quali si dira comtaedo gli articoli che seguono. In estrema
sintesi, secondo tale orientamento, gli istitutflatévi in senso stretto, al cui ambito appartiene
'adesione, sarebbero riconducibili a due tipologigiella degli istituti accertativi (Fatti di
accertamentp e quella degli istituti compositivi (fatti di composizione m Piu precisamente,
secondo questa tesi, sarebbero riconducibili (i ¢ prevalenza) alldipologia accertativa
lautotutela negativa da istanza, l'acquiescenza, definizione agevolata della sanzione e
linterpello. Questi istituti sono infatti contraggati dall’assenza del contraddittorio, nhonché da
una logica che parrebbe puntuale laddove esistesalsa soluzione predeterminata (incertezza
soggettiva in presenza dccertabilita non controvertibile ed intervallare laddove esistono piu o
infinite soluzioni predeterminate (incertezza ogjgat in presenza daccertabilita entro certi
limiti). m Sarebbero invece riconducibili aligpologia compositiva I'adesione e la conciliazione.
Questi istituti, che presuppongono una fase diedetfle c.d. «trattative»), sono dotati di una
peculiare «forza preclusiva» e si perfezionanoicpagamento, sarebbero caratterizzati dalla (sola)
componibilita dialettica del tema attraverso ragimenti sintetici deliberativi (incertezza oggettiva
in presenza diontrovertibilita all’infinito).

VI. L’'ambito di applicazione: premesse e rinvii.ll D. Lgs. 218/97 ha decisamente eliminato i
numerosi vincoli mediante i quali le norme di remtuzione del '94 avevano confinato 'ambito di
applicazione dell'istituto. La volonta di sbloccdrempasseella quale, da questo punto di vista,
erano venuti a trovarsi I'adesione e la conciliaeiocondusse dapprima a disallineare i due istituti
deflattivi, rendendo la conciliazione libera da bgmcolo applicativo, e porto, poco dopo, a
“ricreare” I'adesione sul modello “libero” della wailiazione (cosi M. ¥RSIGLIONI, Accordo e
disposizione, cit.230 ss. e 478 ss; PuBsq Indisponibilita del tributo, cit.95 ss.).m Dal 1997
'accertamento con adesione pu0 considerarsi unzonedi definizione dell’accertamento
utilizzabile da parte dutti i contribuenti (compresi i sostituti di imposta), anche se spieagimi
sono previsti per le societa di persone e i soggssimilati di cui all’art. 5 del TUIR, e particoi
forme sono indicate per le societa di capitale lsheno optato per la trasparenza fiscale o che
hanno optato per la tassazione consolidata (COtE @el 31 ottobre 2007; ALOMASSINI, La
responsabilita per imposte e sanzioni nel consatideazionale nella dinamica del procedimento di
accertamentpin Rass. Trih.2008, 375 ss.m Quanto allbggettq possono essere definiti mediante
adesione gli accertamenti concernenti le impostereuditi quali 'IRPEF, I'IRES, I'lLOR, le
imposte sostitutive delle imposte sui redditi (ad, #imposta sulla rivalutazione obbligatoria dei
beni immobili delle imprese, I'imposta sull’affrasmmento delle riserve in sospensione di imposta,
etc.), le imposte le cui norme disciplinano la idazione, I'accertamento, la riscossione o |l
contenzioso facendo rinvio alle corrispondenti nerdedicate alle imposte sui redditi (ad es.,
I'IRAP, I'imposta sul patrimonio netto delle impegsil contributo straordinario per 'Europa),
VA, le principali imposte indirette - successioe donazioni, registro, catastale, comunale
sull’incremento di valore degli immobili -), nonché&ibuti locali per i quali i regolamenti deglhg
locali ammettono la possibilita di definire mediaidesione. Tale possibilita concerne, infatti, non
soltanto I'ICI, ma qualunque altro tributo locatmme risulta dall’art. 50 della L. 449/97 (cfr. il
R.M. 8 aprile 1998, n. 25/E, che afferma l'afferart questa norma al principio generale disposto
dall'art. 52 del D. Lgs. 446/1997& Questa ampia “apertura soggettiva ed oggettivag, tcaspare
dalle disposizioni dell'art. 1, sembra confermatache da altri passi della disciplina che
consideranaaderibili, senza particolari limitazioni, le diverse tipolegli accertamento previste
dalla legge.
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VII. Le questioni definibili: criteri di individuazion e logici e sistematici.m Il carattere
astrattamente generale dell’adesione non é tutwfiiciente a risolverd problema della sua
praticabilita , laddove il tema, antico, € quello di stabilinepanzitutto, quali questioni, singole o
plurime, di fatto o di diritto, possano formare etig di accordo (Per un approfondimento, v. M.
VERSIGLIONI, Accordo e disposizioneit., 99 ss.)Da questo punto di vista, in assenza di specifici
riferimenti legislativi, il quadro degli istitutieflattivi dianzi tratteggiato potrebbe essere ilini
interpretativi per individuare, in via di esclusefogica, le questiordefinibili mediante adesione
(potendosi queste ritenere logicamente diverseuddleqautotutelabilie da quelleinunciabili in
toto). Infatti, come e stato osservato in dottrina)' ésistenza di una netta demarcazione legislativa
dei vari istituti deflattivi procedimentali, siaspetto alle singole nozioni, sia rispetto alle Hpee
discipline (E.MARELLO, Accertamento con adesignet., 111 ss.), potrebbe desumersi che, ad
esempio, cid che é definibile non potrebbe essereautotutelabile e viceversa (cosi M.
VERSIGLIONI, Accertamento con adesiqrat., 452 ss.)m Secondo quest’ultima ipotesi ricostruttiva
(cfr. M. VERSIGLIONI, Le «ragioni» del frequente utilizzo degli istitudeflattivi, anziché del
processo tributaripin Neotera 3-bis, 2009, 29 ss.), se si tiene conto che I'evoluziegeslativa ha
eliminato ogni limite di operativita dell'adesioned ha, invece, posto limiti all'operativita
dell'autotutela, se ne potrebbero ricavare perussmhe i seguenti criteri logici. autotutela,
anche sulla base di quanto prevede il suo regolan{efr. D.M. 37/97), dovrebbe avere ad oggetto
soltanto questioni logicamendecertabili (ossianon definibil), cioé questionnon controvertibili o
controvertibili entro certi limiti Sarebberoquestioni non controvertibiliad esempio, quelle
concernenti il numero dei cavalli fiscali di un’auéttura, la superficie del terreno edificabileae |
parentela. Sarebbero questi@ointrovertibili entro certi limitj ad esempio, quelle concernenti la
guantificazione di un valore normale che presenta @ infinite soluzioni comprese tra due
soluzioni predeterminatemin e max-, o la qualificazione di un ente come ente nammerciale o

la perdita di tale qualificaziona Nell’ottica ricostruttiva proposta dalla correrttettrinale qui in
discorso [biden), I'adesione dovendosi occupare della (sola) obiettiva inez@enella forma della
divergenza di vedute dipendente réa litigiosg avrebbe come presupposto di validita che i suoi
oggetti siano logicamentaefinibili (ossia,non accertabilj; percio, essa dovrebbe trattare (solo)
guestionicontrovertibili all'infinito, ossia prive di soluzioni predeterminate, quafi, esempio,
quelle concernenti il concetto di suv, o il valorenale del terreno edificabile, o la “grave
incongruenza”, vale a dire i casi nei quali mankzd Soluzione predeterminata o mancano “le”
soluzioni predeterminate (dunque, tanto per faresempio, seguendo I'impostazione predetta non
potrebbe condividersi quanto affermato da Casg.,tgb., 6 ottobre 2006, n. 21513, secondo cui
sarebbedefinibile - e non soltant@utotutelabile-, la questione concernente la determinazione, ai
fini TARSU, della superficie tassabile: questioneecinvece, potrebbe consideradgfinibile
soltanto sela determinazione della superficie implicasseisaluzione di urtema controvertibile
all'infinito ).

VIII. (segue) irrilevanza della distinzione tra questiondi fatto e questioni di diritto. m E’
doveroso un cenno all'antica problematica deflar concordabilita dellequestioni di dirittd, in
ragione della loro intuitiva, secca alternativiéiaquindi della loro non idoneita ad essere compress
in un quid mediumtra pretesa e contestazione. Oggi la tematica snotso ha sostanzialmente
perso di significato, almeno sul piano normativerghé il legislatore non pone alcun limite e
perché giurisprudenza e prassi sembrano consideefmeibili sia le questioni di fatto, sia le
guestioni di diritto. Insomma, puo dirsi superameno formalmente, il dilemma della
“concordabilita” delle c.dquestioni di estimazione complessdilemma che poneva, inoltre, il
grave problema della loro individuazione concraéaQuesto stato di cose trova la dottrina
pienamente convergente, anche se le diverse camceaxiluppano argomenti differenti e, talvolta,
delineano - e questo accade anche alla prassaeabstli tipo logico non coerenti con le usuali
metodiche. Laoncezione accertativdbasando la ricostruzione dell’adesione sulla thalgica e
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cognitiva, che sarebbe informata agli ordinari cardell'accertamento del reale modo di essere del
presupposto di imposta, demitizza cosi il probleire.questione di diritto, si osserva, sarebbe
definibile dall'Ufficio, con I'adesione del contnilente, cosi come sarebbe accertabil®(&RELLO,
L'accertamento con adesioneit., 161 ss.). Laconcezione compositivarisolto I'apparente
problema dell'indisponibilita (negandola o consatetola derogata, o ancora, ridefinendola in
modo compatibile con le norme vigenti), non sengresentare alcun imbarazzo nellammettere la
definibilitd della questione di diritto (M. BRSIGLIONI, Accordo e disposizioneit., 514 ss.) non
ritenendo nemmeno necessario adottare quella sokiznediata che ammetteva la definibilita della
singola questione di diritto solo nell'ipotesi inid’adesione comprendesse unitariamente piu capi
controversi (ipotesi, quest’'ultima, proposta daLRBpI, Diritto tributario, Parte generalgeMilano,
1999, 82-83, nota 70). Talvolta si € anche esc(i®s®ussqg Manualg cit., 514) che la singola
guestione di diritto (come ad esempio, quella comegte I'aliquota IVA, la deducibilita di un
onere, l'agevolazione per l'acquisto della primasaaetc.) possa essere definita mediante
conciliazione. In realta, si osserva (MERAIGLIONI, Le «ragioni» del frequente utilizzo degli istituti
deflattivi, anziché del processo tributari@it.,, 34 ss.) che [l'individuazione delle questioni
legittimamente definibili mediante adesione nonedgberebbe dalla natura (di diritto o di fatto) di
esse, ma dipenderebbe dal tipo della loro conttitmi@a logica, quale discende dal principio
dell'indisponibilita tributaria (v. par.1ll e VII). Una qualsiasi questione per la quale la legge
predetermini una sola soluzione (non controveg)bilovvero piu d’'una o infinite soluzioni
comprese entro un intervallo confinato da due ppnéideterminati dontrovertibile entro certi
limiti), non & definibile, a prescindere dalla circostaghe sia una questione di diritto o una
guestione di fatto. D’altro canto, qualsiasi quasti, di fatto o di diritto, che foss®ntrovertibile
all'infinito (ossiajnon accertabilge sempre definibildi§iden).

IX. Adesione e plurisoggettivita solidalel’art. 1 introduce il problematico rapporto tra agme e
plurisoggettivita, prevedendo che, ai fini dellepwste indirette diverse dall’'lVA, I'accertamento
puo essere definito “con adesione anche di uno dedti obbligati” (per ulteriori osservazioni, Si
vedasubart. 4). La disposizione, nuova nel suo genefaytto di un tortuosater legislativo che ha
senza dubbio recepito le difficolta dogmatiche asutlatura dell’istituto. Nel D.L. 452/94 |l
legislatore aveva fatto espresso richiamo all’BB04 c.c. e quella scelta, ovviamente spiegabile in
chiave compositiva, sembro risolvere I'antico diivat(per I'analitica ricostruzione delle differént
tesi in ordine all’applicabilita di questa dispasize, si vedano BEMARELLO, Accertamento con
adesionecit., 193, n. 77; MVERSIGLIONI, Accordo e disposizioneit., 290 ss.). Ma in sede di
reiterazione del decreto (non convertito), questibiamo non fu riproposto. La disciplina odierna,
nel silenzio della legge delega, pur nel quadrardampliamento del contraddittorio propedeutico
all’'adesione, ha ammesso che I'adesione possaeepsdiezionata anche con l'intervento di uno
soltanto dei condebitori solidali. Questa scekggibile in termini di efficienza pubblica, ha pero
riaperto il dibattito dogmatico sul tema, essendblda la rilevanza (probatoria 0 non probatoria)
dell'adesione (cfr. MVERSIGLIONI, Le «ragioni» del frequente utilizzo degli istitudeflattivi,
anziché del processo tributarian Neotera 3-bis, 2009, 29 ss.). Il tema in discorso va, inoltre,
osservato alla luce dei non convergenti sviluppirigprudenziali i quali, in tema di solidarieta
tributaria, hanno dapprima optato per la tesi dsktib di rapporti e dell’estensione del giudicato
favorevole al condebitore non impugnante, ed haracespressamente preferito, invece, la logica
del litisconsorzio necessario (cfr. Cass., S.U.,fdSbraio 2008, n. 14815m La concezione
compositiva (v. retro, par. Il e IV) si limita a richiamare le esaurienti e compaiilmibrme
civilistiche - dalle quali discendono effetti sadei confronti del condebitore che voglia avvalersi
dell’'adesione trattata e conclusa da altri -, edexwzia probabili incoerenze dell’attuale disciglin
rispetto agli articoli 24 e 53 Cost. (ERANSONI, Osservazioni sui rapporti fra conciliazione
giudiziale e accertamento con adesipaié, 1814-1815; in argomento, si veda anche M.REGNI,
Obbligazione tributaria e codice civilerorino, 1998, 330). Laoncezione accertativdv. retro,
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par. 1l elV), ammettendo la natura probatoria dell’adesiomgepbe offrire un quadro teorico
maggiormente coerente ai fini della giustificalilitanche costituzionale, dell’attuale comma 2
dell'art. 1. Tuttavia, osservando le tesi ricondhilcia questa concezione e recuperando i loro
precedenti - in specie unilaterali - (FaNTOZzzI, La solidarieta nel diritto tributarig Torino, 1968,
308-311), sembra che questa astratta coerenzalsigienessa concretamente in dubbio dagli stessi
sostenitori, laddove generalmente concludono, ceengpre ha suggerito anche I'A.F. (Circ. 235/E
del 97), che sarebbe “opportuno” che al concorgdattecipino tutti i soggetti obbligati (per tuts,
veda EMARELLO, op. cit, 195), con cio lasciando ritenere che, anche pestgaatori, I'adesione

di uno non costituirebbe fatto di accertamentovatege anche per gli altnm Non v’é dubbio che il
recente orientamento della Suprema Corte (Cads., 8 febbraio 2008, n. 14815), favorevole al
litisconsorzio necessario, laddove fosse condivasxerebbe propendere per una soluzione che, per
un verso, eliminerebbe ogni problema pratico (ddesn ritenere inesistente quell’adesione alla
guale non abbiano partecipato tutti i condebitaiidgli) e, per altro verso, non inciderebbe
decisivamente sul dibattito relativo alla naturdlidétuto (essendo quello della necessaria
partecipazione di tutti i condebitori argomentolizgabile per sostenere l'una quanto l'altra
concezione). In realta, la soluzione del litiscamgpnecessario, delineata dalla Suprema Corte per
il processo che si conclude con la sentenza, amgpi@mente applicabile al procedimento che si
conclude con l'adesione, se non altro perché cstatraggettivamente con la chiara e specifica
norma dell'art. 1, comma 2.



