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Avv. Maurizio Villani

prefazione a cura del Segretario Generale della
Confederazione Unitaria Giudici Italiani Tributari C.U.G.LT.

Franco Antonio Pinardi

LA COMPETENZA |
DELLE COMMISSIONI TRIBUTARIE
UALI ORGANI SPECIALI
DI GIURISDIZIONE




PREFAZIONE

4 curd di Franco Antonio Pinardi

A me il piacere di commentare l'ennesima fatica dell’ avvocalo Maurizio Villani, caro, fidato amico,
ed assiduo, titolato, collaboratore, della redazione di Tribuna Finanziaria, nonché componente “laico”
del direttivo nazionale della Confederazione Unitaria Giudici ltaliani Tributari - C.UG.LT

La competenza delle Commissioni Tributarie quali organi speciali di giurisdizione, rappresenta uno
strumento indispensabile per ogni professionista del diritto tributario, nella misura in cui, per chia-
rezzd ed intuitivita degli argomenti tratiali, costituisce una guida rapida e sicura per la conoscen-
za delle singole procedure e competenze attribuite alle Commissiont Tributarie.

La presente monogrdfia é importante alla liuce delle recenti sentenze della Corte Costituzionale che
hanno chiarito la competenza giurisdizioncale delle Commissioni Tributarie, limitata alle sole con-
troversie relative ai tributi, per evilare di considerarle “giudici speciali”, costituzionalmenite vielali dalla
VI* disposizione lransiloric.

A questo punio, in prospettiva di una generale e necessaria riforma del processo tributario, é bene
che il legislatore sappia che per allargare la competenza delle Commissioni Tributarie e necessario

sganciarsi dal requisito della specialita e creare, invece, una “giurisdizione specializzala”.

Franco Anlonio Pinardi

Segretario Generele della
Confederazione Unitaria Giudici Haliani
Tribuleri CUGLL

Segretario Generale della Confederazione
Giudict di Pace - C.Gd.?
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Giurisprudenza Costituzionale

b

La Costituzione della Repubblica Italiana (pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 298 del 27 dicembre 1947) ¢ entrata in vigore il 1° gen-
naio 1948 e quest'anno si festeggiano i 60 anni.

[n occasione di tale importante anniversario  utile, secondo me, analizzare le competenze giurisdizionali delle Commissioni
tributarie alla luce della normativa costituzionale in proposito, con le interpretazioni date nel corso degli anni dalla Corte Costituzio-
nale, anche in vista, de iure condendo, di possibili interventi legislativi di modifica costituzionale, pili volte annunciati dall'atmale Gover-
no.

1 principali articoli della Costituzione sull'argomento sono i seguenti:

- Art. 101 -

“La giustizia & amministrata in nome del popolo. T giudici sono soggetti soltanto alla legge.”

- Art. 102 -

“La funzione giurisdizionale & esercitata da magistrati ordinari istituiti ¢ regolati dalle norme sull’'ordinamento giudiziario.

Non possono essere istituiti giudici straordinari o giudici speciali. Possono soltanto istituirsi presso gli organi giudi-
ziari ordinari sezioni specializzate per determinate materie, anche con la partecipazione di cittadini idonei estranei
alla magistratura.

La legge regola i casi e le forme della partecipazione diretta del popolo all'amministrazione della giustizia.”

- Art. 108 -

“Le norme sull'ordinamento giudiziario e su ogni magistratura sono stabilite con legge.

La legge assicura I'indipendenza dei giudici delle giurisdizioni speciali, del pubblico ministero presso di esse, ¢ degli estra-
nei che partecipano all'amministrazione della giustizia.”

- Art. 111 -

“La giurisdizione si attua mediante il giusto processo regolato dalla legge. Ogni processo si svolge nel contradditto-
rio tra le parti, in condizioni di paritd, davanti a giudice terzo e imparziale. La legge ne assicura la ragionevole dura-
L +: - ronmenil

-VI Disposizione transitoria -

“Entro cinque anni dall’entrata in vigore della Costituzione si procede alla revisione degli organi speciali di giurisdizione
attualmente esistenti, salvo la giurisdizione del Consiglio di Stato, della Corte def conti e dei tribunali militari.”

Negli ultimi tempi, la Corte Costituzionale e la Corte Suprema di Cassazione si sono piti volte pronunciate sui limiti di competenza defle Com-
missioni tributarie e ¢id non certamente per spirito dottrinario ma esclusivamente per stabilire (ed alcune volte confermare) non solo la
natura giuridica delle stesse ma, soprattutto, per chiarire se sono stati o meno violati i principi costituzionali dell'art. 102, comma 2, del-
P'art. 113 nonché della VI disposizione transitoria.

In particolare, i suddetti articoli della Costituzione stabiliscono che:

- Art. 102, comma 2:

“Non possono essere istituiti giudici straordinari o giudici speciali. Possono soltanto istituirsi presso gli organi giudiziari ordi-
nari sezioni specializzate per determinate materie, anche con la partecipazione di cittadini idonei estranei alla magistratura’;
- Art. 113:

“Contro gli atti della Pubblica Amministrazione & sempre ammessa la tutela giurisdizionale dei diritti ¢ degli interessi legittimi dinanzi agli
organi di giurisdizione ordinaria o amministrativa.

Tale tutela giurisdizionale non pud essere esclusa o limitata a particolari mezzi di impugnazione o per determinate categorie di atti.
a legge determina quali organi di giurisdizione possono annullare gli atti della Pubblica Amministrazione nef casi ¢ con gli effetti previ-
sti dalla legge stessa™;

- VI disposizione transitoria e finale:

“Entro cinque anni dall'entrata in vigore della Costituzione si procede alla revisione degli organi speciali di giurisdizio-
ne attualmente esistenti, salvo le giurisdizioni del Consiglio di Stato, della Corte di conti e dei tribunali militari”.

Tn sostanza, alla luce dei principi costituzionali di cui sopra, ancora oggi & importante sapere sino a che punto sono competenti le attua-
li Commissioni tributarie per evitare la censura dell'istituzione di nuovi giudici speciali, assolutamente vietata.

Tale conoscenza & importante non solo nell'attuale legislazione, anche per cercare di dare certezze all'interprete, ma, soprattutto, in pro-
spettiva di una generale ed organica riforma che, togliendo “lacci e lacciuoli”, liberi le Commissioni dall'attuale qualificazione per asse-
earle il giusto ruolo di “giudice specializzato”.

La tutela dell'interesse fiscale & un argomento di cui la Corte costituzionale ha fatto largo uso, pur se il processo dovrebbe rispondere a
logiche autonome, non influenzate da ragioni extra — processuali, ed assicurare in ogni caso le garanzie volute dalla Costituzione, quali
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che siano gli interessi sostanziali coinvolti.

Spesso, infart, la Corte Costituzionale, per giustificare le proprie sentenze di rigetto in materia di processo tributario, ha evocato “T'inte-
resse fiscale”, che non dovrebbe mai incidere sulla tutela dei diritti di difesa, oppure ha evocato “la spiccata specificita del processo tri-
butario”, senza peraltro chiarire da che cosa & data e perché giustificherebbe forme atienuate di tutela.

Questi argomenti sono apparsi, in tanti casi, strumentali e pretestuosi, nulla potendo giustificare la permanenza di un sistema giurisdizio-
nale “minore”, con garanzie ridotte ed applicazione attenuata dei principi costituzionali (in tal senso, molto opportunamente, E Tesauro).
Ed un esempio di cio lo abbiamo, ultimamente, con I'ordinanza n. 316 del 2008 della Corte Costituzionale che, in tema di giudizio di
oftemperanza, ha ritenuto di giustificare Ia differenza processuale tra contribuente e fisco,

Prima di analizzare ¢ commentare le sentenze della Corte Costituzionale che sull'argomento ormai hanno dato precise indicazioni, &
opportuno, perd, secondo me, analizzare brevemente 1a storia delle Commissioni tributarie per valutarne le differenze e le novitd non-
ché per chiarire i limiti giurisdizionali entro cui, oggi, devono ancora muoversi per non incorrere nei vizi di incostituzionalita di cui sopra.

Per un sereno e corretto approfondimento sul tema & importante conoscere la storia evolutiva delle Commissioni tributarie, con le rispet-
tive e tassative competenze, per apprezzare meglio le pronunce costituzionali che saranno commentate in seguito nonché per
comprendere la necessita di una riforma organica delle stesse.

Dai tempi della loro istituzione (solitamente riportata alla legge n. 1836 del 14 luglio 1864) la sfera di competenza delle Commis-
sioni tributarie si & progressivamente accresciuta.

Originariamente questi organi operavano solo nell'ambito delle imposte dirette.

La parziale estensione al settore delle imposte indirette sugli affari risale alla riforma del 1936-1937 (R. D.L. 1639/1936; R. D.
1516/1937; D.L. 334/1944).

In ogni caso, vi & stato chi, molto opportunamente, partendo dall’assunta inafferrabiliti del concetto di tributo, ha rilevato che “la
tassa.... non € mai rientrata nella giurisdizione speciale delle Commissioni Tributarie” (E. De Mita, in Lite tributaria
senza identikit, “11 Sole 24-Ore” del 07 aprile 2002); per cui, qualunque allargamento della giurisdizione & una forzatura.”

Per le imposte dirette, la legge n. 1830/1864 affidava alle Commissioni di primo grado (dette comunali) un ruolo attivo nell'ac-
certamento dell'imposta in quanto essere operavano, in contraddittorio con il contribuente, una revisione delle schede formate dagli
agenti finanziari e, quindi, procedevano a “deliberare sulla somma di reddito effettivo” attribuibile ai singoli contribuenti.

Era previsto 'appello alle Commissioni di secondo grado (dette provinciali).

Contro le decisioni di tali Commissioni non era ammesso il ricorso ad organi giurisdizionali.

Per quanto riguardava i tributi indiretti, invece, era prevista la facolta di ricorsi amministrativi (meramente facoltativi) ¢ dellazio-
ne dinanzi 4l giudice ordinario.

1l suddetto sistema fu successivamente modificato con la Legge n. 2248/1865, all. E, e dalla Legge n. 3023/1866,

1 coordinamento fra i principi delle due riforme fu attuato nel 1877, quando fu espressamente previsto che, contro le decisioni delle
Commissioni centrali, fosse possibile adire I'autoritd giudiziaria ordinaria, con la sola esclusione delle questioni riguardanti la sempli-
ce estimazione dei redditi.

Vigente tale sistema, permaneva 'esclusiva competenza dei giudici ordinari in materia di imposte indirette,
Successivamente, negli anni 1936 e 1937 fu attuata una nuova riforma.

Essa prevedeva, da un lato, lestensione della competenza delle Commissioni anche alle imposte indirette, dall'aliro lato, 1a per-
sistenza della competenza del giudice ordinario per le questioni di diritto e per quelle di merito diverse da quelle di semplice estimazione.
Pertanto, allora, il contenzioso tributario poteva articolarsi in ben sei gradi (tre dinanzi alle Commissioni e tre dinanzi al giudice ordi-
nario) in rapporto di reciproco gravame, anche se, in alcune ipotesi, era possibile adire il giudice ordinario in via diretta.

1) Commissione Centrale Ministeriale.

Il Regio decreto n. 4021 del 24 agosto 1877, all’art. 48, prevedeva:

“Per i casi di conflitto fra Comuni intorno all’attribuzione dei redditi di un contribuente, ¢ per i casi di iscrizione di un contribuente
per gli stessi redditi nei ruoli di pitt Comuni di diverse provincie, sard ammesso il ricorso presso una Commissione Centrale nomi-
nata dal Ministro delle Finanze”.

2) Commissione Provinciale e Commissione Centrale.

11 Regio decreto n. 560 dell'11 luglio 1907 stabiliva:

- Art. 100:

“Quando lo stesso reddito venga accertato ad un contribuente in due Comuni di distretti diversi I'agente che riceve il ricorso contro la

A 1§
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duplicazione awisa I'agente dell'altro distretto, il quale dovra sospendere o far sospendere I'accertamento in corso e mandare all'al-
tro le sue deduzioni e il suo parere sulla questione di duplicazione.

A cura dell'agente che ha ricevuto il ricorso viene deferita la questione alla Commissione Provinciale, se si tratta di distretti nella
stessa provincia, o alla Centrale, se trattasi di duplicazione fra provincie diverse.

Risoluta la questione di duplicazione si proseguono gli atti di accertamento a cura dell'agenzia competente™;

- Art, 101:

“Quando per un reddito definitivamente iscritto in un Comune venga da un agente iniziato I'accertamento in un altro distretto, la que-
stione di duplicazione, senza pregiudizio di ogni alira in merito all'accertamento, & del pari deferita alla Commissione Provinciale
o alla Centrale, salvo il rinvio per la prosecuzione dell’accertamento, quando per ragioni di luogo venga annullata Iiscrizione defi-
nitiva e ritenuto legale 'accertamento nell'aliro distretto™.

3) Commissioni Provinciali e Commissioni distrettuali.

11 Regio decreto-legge n. 1639 del 07 agosto 1936, convertito in Legge n. 1016 del 07 giugno 1937, nel sistema di rifor-
ma degli ordinamenti tributari, prevedeva:

- Art, 22:

“La risoluzione in via amministrativa delle controversie tra 'Amministrazione finanziaria ed i contribuenti relative all'applicazione
delle imposte dirette, esclusa quella sui terreni, & demandata in prima istanza 2 Commissioni distrettuali ed in appello a
Commissioni provinciali.

Nei casi contemplati dalla legge, contro le decisioni delle Commissioni provinciali, ¢ ammesso ricorso alla Commissione Centra-
le delle imposte dirette.

E’ mantenuta la competenza dell' Autorita giudiziaria ai sensi dell'art. 6 della Legge 20 marzo 1865, alleg. E, su ogni
controversia che non si riferisca a semplice estimazione di redditi.

L Autorita giudiziaria puo essere adita dal contribuente anche dopo che sia intervenuta soltanto decisione definitiva della Commissio-
ne distretmale o di quella Provinciale, purché Ia relativa imposta sia stata iscritta a ruolo”.

A tal proposito, ¢'¢ da precisare che la Corte Costituzionale, con la sentenza n. 125 dell'11 luglio 1969, dichiaro I'illegittimita costitu-
zionale dell'art. 22, comma 4, cit. limitatamente alla parte in cui la norma condizionava I'esercizio dell'azione del contribuente dinan-
zi all'Autoritd giudiziaria ordinaria,

- Art. 23:

“Le Commissioni distrettuali sostituiscono le Commissioni mandamentali di cui all’art. 42 del T. U. di legge per I'im-
posta sui redditi di ricchezza mobile, approvato con Regio decreto 24 agosto 1877 n. 4021.

Esse hanno giurisdizione identica alla circoscrizione territoriale dell'ufficio delle imposte dirette”.

4) Commissioni amministrative per le imposte dirette e per le imposte indirette sugli affari.

Il Regio decreto n. 1516 dell'08 luglio 1937 stabiliva:

- Art. 1:

“Le Commissioni distrettuali e provinciali per le imposte dirette e per le imposte indirette sugli affari, costituite a
norma delle disposizioni contenute nel Regio decreto-legge 13 marzo 1944 n. 88, durano in funzione quattro anni.
In caso anticipato scioglimento le nuove Commissioni durano in carica fino al compimento del quadriennio in corso.

1 componenti le Commissioni possono essere riconfermati nella carica.

1l primo quadriennio scade per tutte le Commissioni col 31 dicembre 1948 (articolo cosi sostituito con Iarticolo unico del D.L.L 11
gennaio 1945 n. 12);

- Art. 5:

“['Intendente di finanza, non oltre il 31 luglio, nomina il Presidente, il Vice-Presidente e, scegliendoli tra i designati, i membri effet-
tivi e supplenti”;

- Art. 20:

“Spetta all'Intendente di finanza di sorvegliare 'andamento dei lavori delle Commissioni distrettuali e provinciali.
Quando la Commissione distrettuale, nonostante il formale invito dell Intendente a decidere i ricorsi giacenti, sia rimasta per due
mesi serza riunirsi, o per tre sedute consecutive non abbia potuto decidere per mancanza di numero legale, o quando per qualsiasi
altro grave motivo non funzioni regolarmente, I'Intendente di finanza, sentito il Presidente e dietro autorizzazione ministeriale,
pud, con suo motivato decreto, ordinarne lo scioglimento”;

- Art, 21:

“Qualora nel funzionamento della Commissione Provinciale si verifichino le circostanze previste nell'articolo precedente il Mini-
stro per le finanze, d'ufficio o su proposta dell'Intendente, sentito il parere del Consiglio di Stato, pud ordinare lo scioglimen-
to della Commissione”.

5) Possibilita di deferire il giuramento.
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La Legge n. 1 del 05 gennaio 1956, all’art. 6, prevedeva che:

“In caso di mancata dichiarazione o quando il reddito dichiarato sia inferiore alla meta di quello proposto nell’accertamento I'orga-
no gindicante ha la facolta di deferire al contribuente ginramento su fatti specifici non di carattere estimativo che
abbiano diretta rilevanza ai fini dell’applicazione delle imposte dirette e debbano essere conosciuti dalla persona
chiamata a giurare.

1l giuramento non pud essere deferito sopra un fatto illecito né per negare un fatto che da un atto pubblico risulti avenuto alla pre-
senza del pubblico ufficiale che ha formato I'atto stesso.

1l giuramento & disposto con ordinanza, la quale deve specificare i fatti sui quali deve essere prestato.

1l giuramento & prestato avanti la Commissione nelle forme di cui all'art. 238 del codice di procedura civile.

I fatti su cui & prestato giuramento si considerano rispondenti a verita.

Se il contribuente non presta giuramento senza che sussista un legittimo impedimento, le deduzioni del contribuente sui punii di
fatto sui quali ¢ stato deferito il giuramento si considerano infondate.

Chiunque giura il falso & punito ai sensi dell'art. 371 del codice penale.

Le disposizioni di cui ai commi precedenti non si applicano in caso di controversie relative ad accertamenti non superiori a Lire
960.000 (cosi modificato per effetto dell’art. 3 della Legge n. 113 dell'01 marzo 1964)".

6) Integrazione dell’accertamento su rinvio della Commissione Tributaria.

11 D.PR. 1. 645 del 29 gennaio 1958, all'art. 36, prevedeva che:

“Tintegrazione dell'accertamento pud aver luogo per disposizione della Commissione tributaria di primo grado, se questa nel corso
del giudizio viene a conoscenza di nuovi elementi.

In tal caso, la Commissione sospende la pronuncia e rinvia gli atti all'nfficio, fissando il termine per il nuovo accertamento.
Nell'ipotesi regolata da questo articolo I'imponibile non pud essere definito con I'adesione del contribuente ai sensi dell’art. 34™;

- Art. 122:

“Quando nel corso del giudizio di primo grado emergono elementi rilevanti agli effetti dell'art. 120 o del terzo comma dell'articolo 119,
la Commissione sospende la pronuncia e rinvia gli atti all'ufficio, fissando il termine per il nuovo accertamento”.

7) Le Commissioni tributarie di primo grado e di secondo grado.
I1 D.PR. n. 636 del 26/10/1972, in sede di revisione della disciplina del contenzioso tributario, abrogava tutte le precedenti
disposizioni (art. 46), e stabiliva;
- Art. 1:
“Le Commissioni tributarie di cui al R. D.L. 7/8/1936 n. 1639, convertito nella legge 7/6/1937 n. 1016 e successive modificazioni,
sono riordinate in: Commissioni tributarie di primo grado; Commissioni tributarie di secondo grado; Commissione
tributaria centrale.
Appartengono alla competenza delle Commissioni tributarie le controversie in materia di:

a) imposia sul reddito delle persone fisiche;

b) imposta sul reddito delle persone giuridiche;

¢) imposta locale sui reddit;

d) imposta sul valore aggiunto, salvo il disposto dell'art. 70 del D.PR. 26/10/1972 n. 633, nonché il disposto della nota al n. 1 della

parte terza della tabella A al decreto stesso, nei casi in cui 'imposta sia riscossa unitamente all'imposta sugli spettacoli;

e) imposta comunale sull'incremento di valore degli immobili;

f) imposta di registro;

g) imposta sulle successioni e donazioni;

h) imposte ipotecarie;

i) imposta sulle assicurazioni;

i-bis) tributo speciale per il deposito in discarica dei rifiuti solidi (lettera aggiunta con effetto 01/01/1996, dall'art. 3, comma 306,

della Legge . 549 del 28/12/1995).
Appartengono, altresi, alla competenza delle suddette Commissioni le controversie promosse da singoli possessori concernenti I'inte-
stazione, la delimitazione, la figura, I'estensione, il classamento dei terreni e la ripartizione dell’estimo fra i compossessori 4 titolo di
promiscuitd di una stessa particella, nonché le controversie concernenti la consistenza, il classamento delle singole unita immobilia-
ti urbane e I'attribuzione della rendita catastale”.
Inalire, la suddetta competenza per materia, nel corso di vari anni, & stata estesa nel modo seguente.
- Per la competenza delle Commissioni tributarie, relativamente alle controversie per la sovrimposta comunale sul reddito dei fabbri-
cati, cfr. art. 23, dodicesimo comma, D.L. 28/02/1983, n. 55.
- Per I'imposta comunale per I esercizio di imprese e di arti e professioni, cfr. art. 4, comma 8, D.L. 2/3/1989, n. 66.
- Per il ricorso contro il ruolo, I' awviso di mora e per la sospensione della riscossione coattiva di imposte indirette e IVA, cfr. art. 11,
comma 5, D.L. 13-5-1991, n. 151.

—~f
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- Per la sospensione della riscossione in caso di definizione delle pendenze tributarie, cfr. art. 34, comma 7, e art. 36, comma 4, legge
30-12-1991, n. 413.
- Per I'imposta sulle concessioni e locazioni dei beni pubblici, cfr. art. 5, comma 4, D.Lgs. 28/02/1992, n. 263,
- Per I'imposta straordinaria immobiliare sul valore dei fabbricati e per I' imposta straordinaria sui depositi bancari ¢ postali, cfr. art.
7, comma 7, D.L. 11/7/1992, n. 333.
- Per I'imposta straordinaria su beni di lusso, cfr. art. 8, comma 8, D.L. 19/9/1992, n. 384,
- Per I'imposta sul patrimonio netto delle imprese, cfr. art. 3, comma 4, D.L. 30/9/1992, n. 394.
- Per I'imposta comunale sugli immobili, cfr. art. 4, comma 1, lettera a), n. 13, legge 23/10/1992, n. 421 e art. 15, D.Lgs. 30/12/1992,
1. 504.
- Per I'imposta sui contributi versati ai fondi pensione, cfr. testo originario art. 13, comma 5, D.Lgs. 2 1/4/1993, n. 124,
- Per l'imposta straordinaria su autovetture, autoveicoli ¢ motocicli di lusso, cfr. art. 6, comma 5, D.L. 30/12/1993, n. 557, pubblica-
to nella GU n. 305 del 30/12/1993.
- Per I'imposta sostitutiva sui fondi comuni di investimento immobiliare chiusi, cfr. art. 15, comma 4, legge 25/1/1994, n. 86.
- Per il tributo straordinario istituito per I' anno 1994, cfr. art. 11, comma 6, D.L. 19/12/1994, n. 691.
- Per le somme dovute sui maggiori valori dei disavanzi derivanti da operazioni di fusione e scissione, cfr. art. 21, comma 3, D.L.
23/2/1995, n. 41.
- Per I'imposta sostitutiva su riserve ¢ fondi in sospensione d’ imposta, cfr. art. 22, comma 11, D.L. 23/2/1995, n. 41,. Per l'imposta
sostitutiva dovuta daghi enti creditizi conferiti, cfr, art. 26, comma 2, D.L. 23/2/1995, n. 41.
- Per I'imposta sostitutiva relativa alla regolarizazione di scritture contabili, cfr. art. 4, comma 5, D.L. 30-12-1995, n. 565; art. 4,
comma 5, D.L, 28-2-1996, n. 93: art. 4, comma 5, D.L. 29-4-1996, n. 230; art. 4, comma 5, D.L. 29-6-1996, n. 342, non convertiti in
legge: art. 4, comma 5, D.L. 30-8-1996, n. 449, abrogato; art. 4, comma 5, D.L. 23-10-1996, n. 547, non convertito in legge e art. 2,
comma 144, legge 23-12-1996, n. 662.
- Per I'imposta sostitutiva relativa alle societa non operative, cft, art. 3, comma 44, legge 23-12-1996, n. 662,.
- Per il contributo straordinario per I' Europa, istituito per I' anno 1996, cfr. art. 3, comma 203, legge 23-12-1996, n. 662.
Inoltre, data I'ampia formulazione della norma, sono di competenza delle Commissioni tributarie i seguenti tibuti gia di per-
tinenza del giudice ordinario, ai sensi dell'art. 9 c.p.c.:

- l'imposta di bollo (D.PR. n. 642/1972);

- |a tassa sulle concessioni governative (D.PR. n. 641/1972);

- Limposta sugli spettacoli, oggi definita imposta sugli intrattenimenti (D.PR. . 640/1972);

- le tasse di lotteria e sulle manifestazioni a premio (L. n. 973/1939 e R. D. n. 1077/1940);

- le tasse automobilistiche (D.PR. n. 39/1953; Legge n. 27/1978 e n. 504/1992);

- le imposte di fabbricazione e di consumo, oggi “accise” (D.Lgs. n. 504/1995);

- i diritti doganali (D.P.R. n. 43/1973 e Reg. CEEn, 2913/1992);

- le tasse sulle concessioni comunali (Legge n. 3/1979);

- 'imposta erariale di trascrizione e la relativa addizionale provinciale (Legge n. 952/1977);

- le tasse sui contratti di borsa (R. D. n. 3278/1923);

- i contributi consortili (R.D. n. 215/1933);

- i canoni di abbonamento RAI-TV (Legge n. 880/1938),

8) Le attuali Commissioni provinciali e regionali. Corte Suprema di Cassazione.

In attuazione della delega al Governo contenuta nell'art. 30 della Legge n. 413 del 30 dicembre 1991, con i Decreti legislativi n. 545
e 1. 546 del 31 dicembre 1992 (entrati in vigore il 01 aprile 1996) il legislatore ¢ nuovamente intervenulo in materia di ordi-
namento degli organi speciali di giurisdizione tributaria ed organizzazione degli uffici di collaborazione, stabilendo:

- Art. 1, comma 1, (D.Lgs. n. 545/92):

“Gli organi di giurisdizione in materia tributaria previsti dal decreto del Presidente della Repubblica 26 ottobre 1972 n. 636, sono
riordinati in Commissioni tributarie provinciali, aventi sede nel capoluogo di ogni provincia, ed in Commissioni tributarie
regionali, aventi sede nel capoluogo di ogni regione™.

- Art. 62 D.Lgs. n. 546/92:

“swerso la sentenza della Commissione tributaria regionale pud essere proposto ricorso per Cassazione per i motivi di cui ai nume-
ridalas dell'art. 360, comma 1, del codice di procedura civile,

Al ricorso per Cassazione ed al relativo procedimento si applicano le norme dettate dal codice di procedura civile in quanto com-
patibili con quelle del presente decreto”.

Per quanto riguarda I'ulteriore allargamento dell'oggetto della giurisdizione tributaria, occorre tenere presente che I'art. 2
del D.Lgs. n. 546/92 ha subito nel corso degli anni le seguenti modifiche:

1) Art. 12 della Legge 28 dicembre 2001 n. 448:

“Appartengono alla giurisdizione tributaria tutte le controversie aventi ad oggetto i tributi di ogni genere ¢ specie, compresi
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quelli regionali, provinciali e comunali ed il contributo per il Servizio sanitario nazionale, nonché le sovrimposte ¢ le addizionali, le
sanzioni amministrative, comunque irrogate da uffici finanziari, gli interessi e ogni altro accessorio. Restano escluse dalla giurisdizio-
ne tributaria soltanto le controversie riguardanti gli atti della esecuzione forzata tributaria successivi alla notifica della cartella
di pagamento e, ove previsto, dell'awiso di cui all’articolo 50 del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973 n. 602,
per le quali continuano ad applicarsi le disposizioni del medesimo decreto del Presidente della Repubblica.
Appartengono altresi alla giurisdizione tributaria le controversie promosse dai singoli possessori concernenti I'intestazione, la delimi-
tazione, la figura, l'estensione, il classamento dei terreni e la ripartizione dell’estimo fra i compossessori 4 titolo di promiscuita di una
stessa particella, nonché le controversie concernenti 1a consistenza, il classamento delle singole unita immobiliari urbane e l'attribu-
zione della rendita catastale.
1 giudice tributario risolve in via incidentale ogni questione da cui dipende la decisione delle controversie rientranti nella propria
giurisdizione, fatta eccezione per le questioni in materia di querela di falso e sullo stato o la capacita delle persone, diversa dalla capa-
citd di stare in giudizio™;
2) Art. 3 bis Decreto legge n. 203 del 30/09/2005, convertito in Legge, con modifiche, dall’art. 1 della Legge n. 248 del
02/12/2005 (in vigore dal 03 dicembre 2005):
“All'articolo 2 del decreto legislativo 31 dicembre 1992 n. 546 sono apportate le seguenti modificazioni:
a) al comma 1, dopo le parole “tributi di ogni genere e specie”, sono inserite le seguenti: “comunque denominati”;
b) al comma 2, & aggiunto il seguente periodo: “Appartengono alla giurisdizione anche le controversie relative alla debenza del cano-
ne per I'occupazione di spazi ed aree pubbliche previsto dall’articolo 63 del decreto legislativo 15 dicembre 1997 n. 446, e suc-
cessive modificazioni, e del canone per lo scarico e la depurazione delle acque reflue e per lo smaltimento def rifiuti urbani, nonché
le controversie attinenti I'imposta o il canone comunale sulla pubblicita e il diritto sulle pubbliche affissioni”.
Sull'intervento della Corte Costituzionale in tema di COSAP si rinvia alle pagine seguenti (lett. M, n. 1).
Infine, a puro titolo informativo, si fa presente che il legislatore, con I'art. 35 del D.L. n. 223 del 04 luglio 20006, convertito con
modificazioni dalla Legge n. 248 del 04 agosto 2000, tra gli atti impugnabili ed oggetto del ricorso, all'art. 19, comma 1, D.Lgs.
n. 546/92, ha aggiunto le seguenti lettere:

- e bis) I'iscrizione di ipoteca sugli immobili di cui all'articolo 77 del decreto del Presidente della Repubblica

29 settembre 1973 n. 602, e successive modificazioni;
- e ter) il fermo di beni mobili registrati di cui all’art. 86 del decreto del Presidente della Repubblica 29
ettembre 1973 n. 602 e successive modificazioni”.

‘Tra le novith maggiori della riforma del processo tributario del 1991 — 1992 ¢'&, sicuramente, I'ampliamento della giurisdizione delle
Commissioni tributarie, cui furono affidate anche le controversie relative ai tributi locali, spostando cosi il confine tra giudice ordina-
rio e giudice tributario.
E, a tal proposito, la tesi dell'illegittimita costituzionale dell'ulteriore nuova versione dell’art, 2 cit, & stata sostenuta da E. De Mita, che
opportunamente ha scritto:
“ Lunificazione della giurisdizione & andata oltre il segno, perché per i tributi che non sono imposte (soprattutto per
le tasse) si & inventato un giudice speciale non consentito dalla Costituzione”.
E opportuno ricordare che, in materia di finanza locale, prima della riforma tributaria, erano competenti speciali Commissioni comuna-
i per i tributi locali (artt. 47 e 51 della L. n. 703 del 02/07/1952), che la Corte Costituzionale ritenne qualificare semplici organi ammi-
nistrativi e non giurisdizionali (sentenza n. 6 del 29 gennaio 1969); quindi, come tali, non rientranti nella deroga della VI disposizione tran-
sitoria (negli anni sessanta, infatti, furono numerosi gli interventi della Corte Costituzionale in materia di giurisdizioni speciali, come, per
esempio, sulle Giunte provinciali amministrative (1967), sull'Intendente di finanza (1969) e sui Consigli di Prefettura (1966).
Oggi, quindi, alla luce degli ultimi succitati interventi della Corte Costituzionale, si potrebbero proporre questioni di legittimita costi-
tuzionale per aver spostato alle Commissioni tributarie materie di finanza locale tradizionalmente di competenza della Magistratura ordi-
naria (art, 285 del T, U. finanza locale n. 1175 del 14/09/1931 e successive modifiche), materie, peraltro, che riguardano, in linea di
massimad, tasse e non imposte.
Infine, nelle artuali Commissioni tributarie, per tutelare 'imparzialita e I'indipendenza, ¢ stabilito che I'attivita di assistenza e consu-
lenza tributaria ¢ incompatibile con la carica di giudice tributario, anche se svolta in modo non continuativo o in uno studio asso-
ciato (TAR Emilia Romagna, sentenza n. 1060 dell’08 giugno 2007).
Inoltre, la giurisprudenza amministrativa ha preso ormai una precisa e costante posizione sul concetto di consulenza tributaria: la
tenuta e custodia della contabilita costituiscono attivita comunque incompatibili con l'incarico di giudice tributario, anche se egli non
si occupa direttamente degli aspetti fiscali delle scritture contabili che registra (Consiglio di Stato, decisione n. 3760 del 27 giu-
eno 2007; TAR Lombardia — Sezione Terza — sentenza n. 2978 del 24 luglio 2008, in Il Sole 24 Ore di martedi 26 ago-
sto 2008; si rinvia, inoltre, all’articolo de L'Espresso n. 30 del 31 luglio 2008, pagg. 52 e segg.).

La Corte Costituzionale pili volte & intervenuta per definire 1a natura giuridica delle Commissioni tributarie, soprattutto per risol-
vere le eccezioni di incostituzionalita sollevate, nel corso degli anni, da vari giudici di merito, secondo cui I'aver sottratto, in tutto o in
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parte, alla giurisdizione del giudice ordinario la cognizione delle controversie relative all'estimazione dei redditi e dei valori imponi-
bili sarcbbe in contrasto con gli artt. 3, 24 e, soprattutto, 113 della Costimzione.

La Corte Costituzionale, con Ia prima sentenza sull'argomento (n. 12 del 16 gennaio 1957, cui seguirono altre, tra cui: n. 41
del 01/03/1957; n. 81 del 30/12/1958; n. 132 del 13/07/1963; n. 103 del 07/12/1964), qualifico le Commissioni tri-
butarie come organi giurisdizionali, anche se allora mancava l'indipendenza dei giudici, in quanto 1 rispettivi membri erano scel-
i dall’Amministrazione finanziaria.

11 1969, perd, & I'anno del declassamento.

Infatti, la Corte Costituzionale, con le sentenze n. 06 del 29 gennaio 1969 e n. 10 del 30 gennaio 1969, qualifico le Com-
missioni tributarie quali organi amministrativi tant'¢ vero che non erano legittimate a sollevare questioni di costitu-
zionalitd. Infine, nel 1974, la Corte Costituzionale mutd ancora una volta la sua giurisprudenza con la sentenza n.
287 del 27 dicembre 1974.

Infatti, a tal proposito, la Corte Costituzionale, con I'importante sentenza n. 287 del 19 dicembre 1974, nel rigettare tutte
le questioni sollevate, stahili che:

“Rileva, invece, considerare come, in materia, una limitazione alla giurisdizione ordinaria sia stata introdotia nelle nostre leggi fin dai
primordi dello Stato unitario, giacché, nello stesso momento in cui, nel 1865, si procedeva, con la legge del 20 marzo di quell'anno,
n, 2248, all. B, art. 1, all'abolizione dei tribunali del contenzioso devolvendo (art. 2) alla giurisdizione ordinaria tutte le materie nelle
quali si faccia questione di un diritto civile o politico, comunque vi possa essere interessata la pubblica amministrazione, si stabiliva,
altresi (art. 6), che rimanevano perd escluse dalla competenza delle autorita giudiziarie le questioni relative all’estimo catastale e al
riparto di quote e tutte le altre sulle imposte sino a che non avesse avuto luogo la pubblicazione dei ruoli. La terminologia veniva poi
meglio precisata nel testo unico sulla ricchezza mobile 24 agosto 1877, n. 4021, in cui all'art. 53, si stabiliva non potersi
deferire all'autorita giudiziaria nessuna decisione delle Commissioni concernente la semplice estimazione dei reddid. Il principio e la
formula passati, con qualche non significativa variante nelle leggi successive, anche relative ad altre imposte, sono stati poi ripetuti in
occasione della recentissima riforma, contenuta nel D.PR. 26 ottobre 1972 n. 630, in cui, all'art, 40, si stabilisce appunto che, con-
tro la decisione della Commissione di secondo grado, si pud ricorrere alla Corte di appello per violazione di legge e per questioni di
fatto, escluse quelle relative a valutazione estimativa ed alla misura delle pene pecuniarie.

Questa lunga tradizione normativa, se costringe a riflettere sulla serieta delle ragioni che hanno dovuto ispirarla in un quadro di tute-
la di fondamentali interessi pubblici, non pud certamente dispensare dal porre in raffronto quella stessa normativa con i principi della
nostra Carta Costituzionale.

Al che sollecitano appunto le ordinanze di rimessione, le quali, perd, concentrano le censure su un solo aspetto: quello ciog che e valu-
tazioni estimative contenute negli atti di accertamento dell’ Amministrazione finanziaria, in conformita del disposto dell’art. 113 della
Costituzione, devono avere in ogni caso un giudice, per Ia tutela dei diritti e degli interessi che vi sono connessi. Mentre accade che
essi un giudice non hanno, o non lo hanno pit, da quando almeno la Corte Costituzionale ha ritenuto, nelle note sentenze, che le Com-
missioni tributarie, al cui esclusivo controllo le questioni di semplice estimazione sono connesse, non sono organi giurisdizionali, ma
bensi amministrativi, anche se attuano procedure contenziose”,

A tal proposito, la Corte Costituzionale, con la succitata sentenza n. 287/1974, cosi prosegue:

“In sostanza, dunque, il problema di costituzionalita & legato a quello della natura giuridica delle Commissioni Tributarie, e cioe
ad una questione lungamente e costantemente controversa, che ha rilevato i termini della sua opinabilita anche recentemente nel con-
trasto interpretativo in cui sono venute a trovarsi la Corte Costituzionale da una parte e la Corte di Cassazione dall’al-
tra; quest'ultima rimasta ferma alla ritenuta giurisdizionalita di quelle Commissioni.

E la questione resterebbe probabilmente a questo punto di irrisolto contrasto se, dopo le note sentenze di questa Corte, non fosse-
ro intervenuti fatti nuovi, in sede legislativa, che debbono ritenersi abbiano autoritativamente risolto quel contrasto, deciden-
dolo nel senso della giurisdizionalita.

$i intende qui owiamente fare riferimento al complesso delle nuove leggi sulla riforma tributaria ed in particolare alle disposizioni della
legge di delega (Legge 9 ottobre 1971 n. 825) ed a quelle della legge delegata in materia di contenzioso tributario (D.PR. 26 ottobre
1972 1. 636).

Si legge nell'art. 10, n. 14, della legge di delega che al Governo era commesso il compito di procedere “alla revisio-
ne della composizione, del funzionamento e delle competenze funzionali delle Commissioni Tributarie, anche al fine
di assicurarne I'autonomia e I'indipendenza, ed in modo da garantire I'imparziale applicazione della legge”.

1l che & quanto dire che si intendeva assicurare alle Commissioni stesse la struttura, le funzioni e le finalita che sono
connaturali ai veri e propri organi giurisdizionali”.

In sostanza, secondo la Corte Gostituzionale, le Commissioni tributarie, cosi revisionate e strutfurate, devono considerarsi, a it gli effet-
ti, organi speciali di giurisdizione.

Ed inoltre, la nuova legislazione, imponendo all'interprete di considerare giurisdizionale il procedimento che si svolge davanti alle
nuove Commissioni, esclude al tempo stesso che, nell'interpretare la legislazione precedente al 1971, si possa attribuire alle vecchie
Commissioni natura semplicemente amministrativa.

In definitiva, la Corte Costituzionale, con la succitata sentenza cosi conclude:
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“Non si puo disconoscere che, di fronte al ricordato contrasto giurisprudenziale in ordine a quel problema, il legislatore avesse il pote-
re di rimuovere ogni incertezza: e per le cose dette & indubbio che la legge, indirettamente ma sicuramente, abbia imposto una solu-
zione nel senso della giurisdizionalita delle Commissioni tributarie. Di cid la Corte Costituzionale non pud non prendere atto
e concludere in conseguenza per la non fondatezza delle proposte questioni di costituzionalita.

Ed infatti, se le Commissioni tributarie anteriori erano organi di giurisdizione, e le questioni di semplice estimazione avevano in esse
il proprio giudice, non possono ritenersi contrarie all'art, 113 della Costituzione le norme delle varie disposizioni di legge che ne sot-
traevano I'esame all’Autoriti giudiziaria ordinaria. E per gli stessi motivi, come appare ovvio, deve ritenersi infondata anche
la questione di costituzionalita proposta in riferimento agli artt. 3 e 24 della Costituzione”.

In sostanza, la natura giurisdizionale delle Commissioni tributarie ¢ stata risolta dalla Corte Costituzionale solo a seguito del preciso inter-
vento legislativo del 1971, altrimenti difficilmente la Corte, peraltro in netto contrasto con la Corte di Cassazione, avrebbe rico-
nosciuto una tale qualificazione giuridica.

Inoltre, questa netta presa di posizione la Corte Costituzionale I'ha tenuta nelle successive sentenze (fra le altre, sentenze n. 50/1989;
n. 21/1986; n. 63/1982 ¢ n. 215/1976) e, cid posto, non pud ritenersi che I'attribuzione alle Commissioni tributarie della cognizione
in via esclusiva delle controversie tributarie si ponga in contrasto con I'art. 113 della Costituzione.

Questo, infatti, nell"affidare la tutela giurisdizionale dei diritti ¢ degli interessi legittimi contro gli atti dell’Amministrazione pubblica agli
organi di giurisdizione ordinaria ed amministrativa, non intende aftatto escludere quegli organi speciali di giurisdizione, preesistenti
all'entrata in vigore della Costituzione (01/01/1948), che, come le Commissioni tributarie, ai sensi della VI disposizione transitoria
di essa, sono rimaste in vita, pur in presenza del divieto di istituzione di giudici speciali, di cui all’art. 102 della Costituzione, attraver-
so un procedimento di revisione ai fini dell'adeguamento ai principi costituzionali (sentenza della Corte Costituzionale n. 215
del 15 luglio 1976 ed ordinanza n. 351 del 21 luglio 1995).

In particolare, la sentenza n. 215/1976 pud essere annoverata tra quelle piu significative pronunciate dalla Corte Costituzionale in
materia tributaria, poiché, pur confermando I'orientamento manifestato con la precedente sentenza n. 287/1974, detta parole pre-
cise e definitive sul contrastato problema della qualificazione giuridica delle Commissioni tributarie.

In ogni caso, ¢'¢ da rilevare che la Corte Costituzionale, con le succitate sentenze, fa sempre riferimento alla VI disposizione transito-
ria mentre sottace il fatto che questa norma non & mai richiamata nelle premesse della legge delega né nel decreto legislativo e que-
sto inequivocabile silenzio della legge lascia, ancora oggi, qualche ombra di dubbio sulla precisa volonta del legislatore di con-
sentire al Governo I'esercizio del pur limitato potere di revisione (in tal senso, correttamente, E. De Mita),

Uno degli argomenti particolari su cui pit volte & intervenuta la Corte Costituzionale € stato quello dei limiti, giuridici e temporali,
della revisione degli organi speciali di giurisdizione, prevista dalla VI disposizione transitoria della Costituzione.

In sostanza, la revisione non pud concernere che i giudici speciali preesistenti e per 1a cui conservazione & appunto prevista quella
procedura di adeguamento ai principi della Costituzione (sentenze n. 41/1957; n. 42/1961; n. 92/1962 e n. 17/1965).

Con I'importante sentenza n. 215 del 15 luglio 1976, infatti, la Corte Costituzionale osserva che: “Né la norma dell'art. 102
della Costituzione interferisce nella materia della conservazione, previa revisione, dei giudici speciali preesistenti, in quanto essa dispo-
ne soltanto che non possono essere “istituiti” (cio€ creati ex novo) giudici speciali.

Senza dire poi che le disposizioni dell'art. 108, che assicura I'indipendenza dei giudici delle “giurisdizioni speciali” e quella dell'art.
111, secondo comma, che ammette il ricorso per Cassazione contro le sentenze pronunciate “dagli organi giurisdizionali ordinari o
speciali”, non avrebbero ragion d'essere se giudici speciali, ai sensi della Costituzione, non dovessero esistere per nessuna ragione”,
In un’altra interessante sentenza (n. 17/1965), inoltre, la Corte Costituzionale chiarisce che:

“La revisione contemplata dalla VI disposizione transitoria fu voluta allo scopo di consentire al Parlamento di stabilire, attraverso un
approfondito esame, se le singole giurisdizioni speciali siano meritevoli di essere conservate o debbano essere trasformate o soppres-
se, e di elaborare le indispensabili norme di adeguamento (senza le quali si produrrehbero inevitabilmente, nel sistema giurisdizio-
nale, rallentamenti, disguidi ed altri inconvenienti). Ma, contrariamente all'assunto dell'Avwocatra dello Stato ed in conformita di
quanto questa Corte ha pure avuto occasione di affermare piii volte (sentenze n. 92/1962; nn. 132 e 133 del 1963; n. 103/1964),
la previsione di essa non importa affatto che, prima della revisione, le giurisdizioni speciali possono continuare a vivere cosi come sono,
anche quande la loro struttura o il loro modo di operare contrasti con i precetti dettati dalla Costituzione per la giurisdizione in gene-
rale (quali quelli destinati ad assicurare il diritto di difesa, I'indipendenza dei gindici, il ricorso per violazione di legge, ai sensi degli
artt. 24, 108 e 111 della Costituzione) ¢ percid validi per qualsiasi organo di giurisdizione”.

In sostanza, secondo gli insegnamenti della Corte Costituzionale, il procedimento di revisione dei vecchi giudici speciali deve limitar-
si all’'adeguamento della normativa ai precetti costituzionali validi per qualsiasi organo di giurisdizione, ed in ogni caso non si devo-
no mai creare ex novo gindici speciali, come sara meglio chiarito in seguito.

O

!

La precisa volontd di procedere gradualmente, in tempi diversi, alla succilaia opera di revisione delle giurisdizioni speciali esistenti si
ricava, indirettamente, dagli artt. 103 e 111 della Costituzione nei quali si fa espresso riferimento ad organi di giurisdizione speciale e
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quindi alla loro sussistenza,

Infatti, I'art. 103 cit., che mantiene il Consiglio di Stato, parla di “altri organi di giurisdizione amministrativa” che sono anclessi
mantenuti; I'art. 111 cit., che stabilisce il principio che, contro tutte le sentenze, anche quelle pronunciate da organi di giurisdizione
speciale, & sempre ammesso il ricorso per Cassazione per violazione di legge.

Quella precisa volonta di procedere gradualmente a revisione si ricava poi, direttamente, dalla VI disposizione transitoria pitt volte citata.
Dall' impianto normativo esposto risulta, per un verso, la soprawivenza delle giurisdizioni speciali all'entrata in vigore della Costituzio-
ne, con i limiti in precedenza esposti e che saranno in seguito rimarcati; per altro verso, I'obbligo del Parlamento di provvedere in confor-
mita dei principi costituzionali prima ricordati, nel termine di cinque anni dall'entrata in vigore della Costituzione.

A questo punto, sorge I'ulteriore questione circa la natura, se perentoria od ordinatoria, del termine in questione.

La Corte Costituzionale, con la sentenza n. 41 dell'01 marzo 1957, ha precisato che:

* Ai fini della dimostrazione della non perentorieta del termine, devesi osservare che al differimento dell’entrata in vigore del prin-
cipio dell'unita della giurisdizione, rispetto alle giurisdizioni speciali, non ha corrisposto, nella Costituzione, un'espressa com-
minatoria di cessazione del funzionamento delle giurisdizioni speciali. In difetto di una tale norma sanzionatoria, per soste-
nere I'awenuta soppressione delle giurisdizioni speciali esistenti, bisognerebbe dimostrare, per altra via, I'esistenza di una prescrizio-
ne del genere, implicita nel sistema.

E perd questa dimostrazione non si riesce a dare in modo convincente.

Non vale, infine, 2 dimostrare la tesi contraria I'argomento che il Governo, per mantenere le Commissioni tributarie, pur dando ad esse
un nuovo ordinamento, si sia premunito col preseniare un disegno di legge costituzionale, subordinando appunto all'approvazione di
questo disegno il mantenimento delle dette Commissioni.

Giacché ¢ una valutazione di carattere politico, che esula dalla presente indagine ed & di competenza del Governo ¢ del Parlamen-
to giudicare se sia pilt opportuno rimettere le controversie tributarie alla giurisdizione ordinaria secondo le regole del processo comu-
ne; oppure, in aderenza al principio dell'unita della giurisdizione, introdurre un regime differenziato, istituendo
apposite sezioni specializzate; o piuttosto, conservare le Commissioni, in base al disposto di una legge costituzionale che deroghi
al principio dell'art. 102, disciplinando ex novo la materia del contenzioso tributario. Quest'ultima scelta ¢ stata fatta dal Governo con
la presentazione alla Camera dei Deputati, nella seduta del 13 dicembre 1955, del disegno di legge costituzionale n. 1942,
concernente la facolta di istituire, con legge ordinaria, gindici in materia tributaria, e con la presentazione, alla Camera stessa, nella
medesima seduta, del disegno n. 1944, riguardante la legge ordinaria sulla riforma del contenzioso tributario.

E' il Parlamento che dovrd dare il suo giudizio, sia sulla forma prescelta sia nel merito dei provvedimenti proposti, approvandoli 0 modi-
ficandoli; ma la presentazione di quei progetti non implica certamente, per le ragioni innanzi esposte, riconoscimento di una illegitti-
mita costituzionale nel mantenimento delle funzioni delle Commissioni tributarie nel periodo intercorrente fra la scadenza del termi-
ne di cui alla VI disposizione transitoria e 12 loro revisione™.

E da ricordare anche il progetto di legge Azzariti, che non sopprimeva le Commissioni tributarie ma le conservava in
vita considerandole amministrative, mentre la tutela giurisdizionale era affidata a Sezioni specializzate della Magistra-
tura ordinaria; anche il progetto di legge Trabucchi del 1962 devolveva le liti d’imposta al giudice ordinario.

Sulla non perentorieta del termine quinquennale la Corte Costituzionale & tornata con la sentenza n. 92/1962, dove peraliro ha
ribadito che:

“Con questo non si vuol dire che le vecchie giurisdizioni speciali, appunto perché coperte dalla VI disposizione, sfuggano a qualunque
giudizio di costituzionalith, La Corte ritiene, invece, che anche presso gli organi di giurisdizione speciale debbano essere garan-
titi sia il diritto di difesa sia I'indipendenza e 'imparzialita del giudicante; indipendenza ed imparzialita che, prima ancora di
essere scritte in disposizioni particolari della Costituzione, come I'art. 108, riposano nel complesso delle norme relative alla
Magistratura ed al diritto di difesa”.

Una particolare questione di costituzionaliti riguarda la composizione delle Commissioni tributarie sia per quanto riguarda la vecchia
normativa sia per quanto riguarda le modifiche apportate con il D.PR. N. 636/72.

A tal proposito, la Corte Costituzionale ha rigettato le varie eccezioni sia con la sentenza n. 103/1964 sia con la sentenza n. 196
del 18 novembre 1982.

In particolare, con quest ultima sentenza, @ stato precisato che:

“La giurisprudenza di questa Corte, nelle numerose occasioni nelle quali ha avuto modo di occuparsi della indipendenza dei giudici
speciali, ha atfermato che lindipendenza stessa va cercata piuttosto nei modi con i quali si svolge la funzione che non in
quelli concernenti la nomina dei membri (sentenza n. 1/1967) e che per aversi I'indipendenza dell’organo occorre che
questo sia immune da vincoli i quali comportino una soggezione formale o sostanziale da altri, che vi sia inamovibi-
lita e possibilita di sottrarsi alle risultanze emergenti dagli atti di ufficio della stessa Amministrazione (sentenze n.
121/1970 e n. 128/1974).

Si & poi anche affermato, a proposito degli estranei alle magistrature che appartengono a sezioni specializzate, che essi ben possono
essere voci di determinate esigenze locali, purché, una volta assunti alla carica e chiamati a rifletiere sugli interessi generali del
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settore, risultino sottratti 4 situazioni di soggezione verso I'ente di provenienza, si da consentire la obbiettiva applicazione della legge
(sentenza n. 108/1962).
Infine, si & detto ancora (sentenza n. 103/1964) che non & incostituzionale la norma la quale affida la scelta dei componenti le
Commissioni tributarie delle quali si trattava ad un organo amministrativo (nella specie 'Intendente di finanza) su designazione del Comu-
ne, dato che il primo aveva facolta di scelta nell’ambito delle designazioni”.
In definitiva, alla luce delle suesposte considerazioni, i giudici tributari sono indipendenti ed imparziali:
- perché I'art. 10 D.PR. n. 630 cit. stabilisce che i componenti le Commissioni in questione “hanno tutti identica funzione,
indirizzata unicamente all'applicazione della legge. . . esclusa ogni considerazione di interessi territoriali, di categoria o di parte”;
- non pud dirsi che una parte delle designazioni viene effettuata da enti pubblici (Comuni e Province) che sono interessati
all'accrescimento del gettito delle imposte: un interesse del genere, infatti, & ampio e generico e certamente non si riconnefte in
alcun modo con le singole controversie che i collegi devono risolvere. Né va taciuto che soltanto una parte dei componenti viene
designata dai predetti enti territoriali, che la designazione viene poi filtirata attraverso la scelta del capo della magistratura locale, che
I'art. 10 D.PR. cit. impone di prescindere, nel giudizio, da ogni considerazione di interessi territoriali o di categoria; che, infine, il
componente avrebbe I'obbligo di astenersi (e potrebbe essere ricusato) ove venisse a trovarsi nelle condizioni di cui agli arit. 51 e 52 cp.c;
- da ultimo, sempre in base alla succitata sentenza n. 196/1982, la disposizione concernente i compensi previsti per i componenti
e Commissioni tributarie non incide sul rapporto giuridico che le Commissioni stesse sono chiamate a decidere e, di conseguenza,
& una disposizione la quale non trova e non pud trovare applicazione alcuna da parte di dette Commissioni; essa altiene, invece, alla
regolamentazione del rapporto che si costituisce fra i componenti le Commissioni tributarie e I'Amministrazione finanziaria
competente 4 liquidare e pagare i corrispettivi in parola e le controversie che possono sorgere al riguardo vanno sottoposte ad altri
giudici del nostro ordinamento.
La Corte Costituzionale, infatti, ha ritenuto che la nomina e la dichiarazione di decadenza dei componenti delle Commissioni tributa-
rie da parte del Ministro delle Finanze, per un verso, non contrastano con le attribuzioni del Ministro di Giustizia, di cui all’art. 110 della
Cost., che concernono esclusivamente la giurisdizione ordinaria e, per altro verso, non violano I'art. 108 della Cost., quanto alla indi-
pendenza dei giudici speciali, che va cercata nei modi con i quali si svolge la funzione piuttosto che non in quelli concernenti Ia nomi-
na dei membri (sentenze n. 121/1970, 128/1974, 196/1982, ordinanza n. 262 del 01 giugno 1993).
Quanto sopra, perd, non pud escludere che il prossimo legislatore, nella formulazione della riforma organica del processo tributario,
possa escludere totalmente il Ministero dell'Economia ¢ delle Finanze dall'organizzazione e dalla gestione del contenzioso tributario,
in quanto parte interessata, affidando i nuovi compiti ad un organismo terzo, come per esempio la Presidenza del Consiglio dei Mini-
stri o il Ministero della Giustizia (sovviene la pagina introduttiva stilata nel 1969 da Enrico Allorio, per il celebre suo trattato che
giungeva alla quarta edizione, ove a proposito del “problema della riforma del processo tributario” e della attesa che anche in
quei mesi si nutriva di una radicale soluzione, esprimeva qualche scetticismo “circa la probabilita che un nuovo Alessandro entri
in Gordio e recida il nodo”).
Infatti, il giudice tributario oltre che “essere” deve anche “apparire” neutrale ed equidisiante dal cittadino contribuente e dal fisco, in
modo da garantive al massimo serenitd ed indipendenza di giudizio (come in Germania).

La Commissione tributaria provinciale di Lecce, con ordinanza emessa il 24 febbraio 1997, accogliendo le mie eccezioni, sol-
levd la questione di costituzionalita dei Decreti legislativi nn. 545/92 e 546/92 citati in riferimento all'art. 102, comma 2, e alla V1
disposizione transitoria.

Secondo il collegio rimettente, benché le disposizioni impugnate avessero il dichiarato scopo di “riordinare” la disciplina del con-
tenzioso tributario e delle Commissioni, inequivocabili indici della radicalita delle innovazioni apportate in tema di ordinamen-
to del contenzioso tributario e della disciplina processuale, rendevano evidente che erano stati istituiti “nnovi giudici speciali”.
Inolire, sempre secondo i giudici leccesi, il potere di revisione era gid stato esercitato con il D.PR. n. 636/72 e, quindi, non era
pilt suscettibile di ulteriore esercizio, non essendo consentita la revisione di una normativa gia revisionata.

La Corte Costituzionale, invece, con l'ordinanza n. 144 del 23 aprile 1998, ha stabilito che le atmali Commissioni tributarie non
possono essere considerate, agli effetti del combinato disposto dell'art. 102 e VI disposizione transitoria della Costituzione, nuovi
giudici speciali.

In particolare, la Corte ha precisato:

“La Costituzione ha voluto che le (altre) giurisdizioni speciali preesistenti fossero sottoposte 4 revisione, che “comportando una scel-
ta delicata tra soppressione pura e semplice e trasformazione, ¢ stata affidata esclusivamente al Parlamento™ (sentenze n. 92/1962; n.
41/1957; n. 42/1961 e n. 17/1965), non limitato al semplice mantenimento delle suddette giurisdizioni speciali preesistent.
L'obbligo di procedere alla revisione delle anzidetie giurisdizioni speciali preesistenti ha consentito I'intervento del legislatore con
legai posteriori a Costituzione attraverso mutamenti graduali (vedi per tutte le disposizioni integrative e correttive emanate in base
all'art. 17, secondo comma, della Legge 09 ottobre 1971, n. 825, i cui termini sono stati ripetutamente prorogati) e con parziali
adeguamenti, anche per colmare “le molte deficienze del contenzioso tributario” (sentenza n. 154/1984 e n. 212/1986).
Che allo stesso modo I'intervenuta revisione non vincola il legislatore ordinario 2 mantenere immutati nell’ordinamento e nel
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funzionamento le Commissioni tributarie come giz revisionate.

Per le preesistenti giurisdizioni speciali, una volta che siano state assoggettate 4 revisione, non si crea una sorta di immodificabilita nella
configurazione e nel funzionamento, né si consumano le potesta di intervento del legislatore ordinario; che questi conserva
il normale potere di sopprimere ovvero di trasformare, di riordinare i giudici speciali, conservati ai sensi della VI disposizione transi-
{oria, o di ristrutturarli nuovamente anche sul funzionamento e nella procedura, con il duplice limite di non snaturare (come ele-
mento essenziale e caratterizante la giurisprudenza speciale) le materie attribuite alla loro rispettiva competenza e di assicurare la
conformita a Costituzione, fermo permanendo il principio che il divieto di giudici speciali non riguarda quelli preesistenti a Costi-
(uzione e mantenuti 4 seguito della loro revisione”.

In definitiva, 1a finezza della decisione in esame sta nell’aver inteso come materia esclusiva attribuita alle Commissioni tributarie sol-
tanto le controversie tributarie nella loro unitarietd, come sara meglio chiarito in seguito.

E’ owvio, invece, che non possono configurarsi come istituzioni di nuovi giudici, come tali vietati dalla Costituzione, le semplici modi-
fiche relative all'organizzazione, al funzionamento ed alle regole processuali.

Di conseguenza, quanto all'intervento del giudice amministrativo nella materia tributaria, al di Ia della tradizionale “divisio™ tra inte-
ressi legittimi e diritti soggettivi (ormai tendenzialmente destinata a confluire nel diverso criterio di riparto della giurisdizione per
“blocchi di materie”) e fermo il suo potere primario di annullamento degli atti amministrativi generali (che, invece, il giudice tri-
butario pud solo disapplicare), occorre fare riferimento alla natura dell'atto e/o al tipo di vizio denunziato quando coinvolge profili estra-
nei e/o differenziati rispetto a quelli implicati dalla prestazione tributaria (M. Scuffi).

La Corte Costituzionale, pur rigettando le varie eccezioni di incostituzionalit, come sopra esposto, pill volte, perd, ha segnalato le
varie deficienze del contenzioso tributario, invitando il legislatore a porvi rimedio.

Infatti, con la sentenza n. 154 del 1984, la Corte ha precisato:

“Con futto questo, rimangono le molte deficienze del contenzioso tributario, ampiamente segnalate in dotirina e dagli operatori del set-
tore, per le quali il Parlamento & ora chiamato a porre rimedio. Ma I'urgenza di un riordino legislativo dell'intera materia non
toglie che la questione in esame non abbia fondamento, cosi come & stata prospettata i fini del giudizio spettante alla Corte”.

Le segnalazioni della Corte furono indirizzate, soprattutto, sulla necessitd di rendere pubbliche le udienze, udienze che non aveva-
no finalita soltanto istruttorie ma erano destinate alla decisione della causa, cosi come quelle di altri tipi di processo nei quali il prin-
cipio di pubbliciti ha sempre trovato applicazione.

Atal proposito, la Corte Costituzionale, con la sentenza n. 212/1986, cosi ammoniva:

“Ma ormai, risultando definitivamente consolidati I'opinione dottrinale e I'orientamento della giurisprudenza sulla natura giurisdi-
zionale delle predette Commissioni, non potrebbe ritenersi consentita un'ulteriore protezione della disciplina attuale; per contro €
assolutamente indispensabile, al fine di evitare gravi conseguenze, che il legislatore prontamente intervenga onde
adeguare il processo tributario all'art. 101 Cost., correttamente interpretato”,

Perdurando l'inerzia del legislatore, la Corte, dopo un ultimo avvertimento con I'ordinanza n. 378/1998, ha dichiarato l'illegittimita
costituzionale dell’art. 39, comma 1, D.PR. n. 636/72 nella parte in cui escludeva I'applicabilita dell'art. 128 c.p.c. (pubblicita delle
udienze) ai giudici tributari (sentenza n. 50 del 16 febbraio 1989).

Loggetto della giurisdizione tributaria ha subito, nel corso dei vari anni, modifiche ed allargamenti, come abbiamo evidenziato nelle
pagine precedenti. A tal proposito, la Corte Costituzionale, con 'ordinanza n. 152 del 23 maggio 1997, ha precisato che:

“Questa Corte ha ripetutamente affermato che un determinato modulo procedimentale non pud essere assunto a modello costituzio-
nale del giusto processo, per cui non appare lesiva della garanzia del diritto di difesa I'adozione di un rito piuttosto che di un altro, venen-
do in discussione non gia I'an sebbene il quomodo dell'accesso alla tutela giurisdizionale (vedi, da ultimo, sentenza n. 500 del 1995).
La mancata ricomprensione di talune materie nell'ambito della giurisdizione delle Commissioni tributarie costituisce
manifestazione dell'ampio grado di discrezionalita di cui gode il legislatore nel conformare i singoli istifuti processuali
(vedi ordinanza n. 5 del 1996 e sentenza n. 295 del 1995) e nel ripartire la giurisdizione fra i vari organi previsti dalla legge, in base
ad una non vincolata valutazione di ordine politico e sociale”.

Negli ultimi anni, perd, si & assistito ad un irrazionale e confuso allargamento delle materie di competenza delle Commis-
sioni tributarie, per cui, giustamente, nonostante i principi sopraesposti, la Corte & recentemente intervenuta per chiarire, una volia
per tutte, che le Commissioni tributarie sono competenti soltanto di “tributi”.

MR

Prima di chiarire cosa debba intendersi per “tributi”, & interessante conoscere il pensiero costituzionale sul concetto di “legge
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tributaria”, soprattutto ai fini referendari,
Con la sentenza n. 26/1982, la Corte ha chiarito che gli elementi basilari indispensabili alla qualificazione di una legge tributaria sono:

- I'elemento dell'ablazione delle somme con attribuzione delle stesse ad un ente pubblico;

- Ia loro destinazione allo scopo di apprestare i mezzi per il fabbisogno finanziario dell'ente impositore.

Con l'altra sentenza n. 63/1990, la Corte ha precisato:

“Al riguardo va anzitutto precisato che il disposto dell'art. 75, secondo comma, Cost. relativo alle leggi tributarie concerne non solo
le imposte ma anche le tasse, concorrendo queste ultime, in quanto impositive di un sacrificio economico individuale e sia pure
con differenti presupposti ¢ natura giuridica, ad integrare la finanza pubblica, Sicché, stante la medesima ratio, per I'esclusione della
consultazione referendaria non sarebbe possibile porre alcuna distinzione tra le due categorie di tributi”.

Con la sentenza n. 2/1995, inoltre, la Corte ha ribadito:

“Nel definire le “leggi tributarie” nei sensi del ricordato art. 75 ed ai fini del giudizio di ammissibilita del referendum, la Corte ha
costantemente affermato che tale nozione & caratierizzata dalla ricorrenza di due elementi essenziali:

- da un lato, I'imposizione di un sacrificio economico individuale realizzata attraverso un atto autoritativo di carattere ablatorio;

- dall'altro, la destinazione del gettito scaturente da tale ablazione al fine di integrare la finanza pubblica, e cioe allo scopo di
apprestare i mezzi per il fabbisogno finanziario necessario 4 coprire spese pubbliche (vedi sentenze nn. 26/1982; n. 63/1990)".
In sostanza, secondo la Corte, le caratteristiche essenziali del tributo sono, come chiariremo meglio in seguito, la doverosita della pre-
stazione ed il collegamento di questa ad una pubblica spesa, quale & quella, per esempio, per il servizio giudiziario (sentenza n.
73%/2005) oppure per il prelievo erariale unico (sentenza n. 334/2006).

Inolire, la Corte Costituzionale, con la sentenza n. 04 del 16 gennaio 1957 stabili il seguente principio:

“L'art. 23 della Costituzione prescrive che I'imposizione di una prestazione patrimoniale abbia “base” in una legge, ma non esige che
la legge, che conferisce il potere di imporre una prestazione, debba necessariamente contenere 'indicazione del limite massimo della
prestazione imponibile.

1l principio posto nell'art. 23 della Costituzione esige non soltanto che il potere di imporre una prestazione abbia base in una legge,
ma anche che la legge, che attribuisce tale potere, indichi i criteri idonei a delimitare la discrezionalita dell'ente impositore nell'eser-
cizio del potere attribuitogli”,
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Per evitare che i giudici tributari rimettano genericamente alla Corte le varie questioni relative al processo tributario, pitt volte la Corte
Costituzionale ha ribadito il seguente principio “In definitiva, i rimettenti non hanno compiuto il doveroso tentativo di verificare la
possibilita di seguire una interpretazione diversa da quella da essi accolta e, pertanto, sono venuti meno all’onere che incombe
su ogni giudice di esplorare eventuali interpretazioni conformi a Costituzione prima di sollevare questioni di legitti-
miti costituzionale davanti a questa Corte” (ordinanza n. 34/20006).

Principio, peraltro, pifi volte ribadito con le ordinanze n. 35/2006, n. 94/20006, n. 395/2007 e n. 57 del 13/03/2008.
Infatti, non bisogna mai dimenticare il chiaro principio costituzionale;

“In proposito, occorre anzitutto ribadire che “le leggi non si dichiarano costituzionalmente illegittime perché & possibile darne inter-
pretazioni incostituzionali, ma perché ¢ impossibile darne interpretazioni costituzionali” (sent. n. 356 del 1996); e che
il giudice rimettente, a fronte di pil interpretazioni della cui legittimita si dubita, & tenuto a seguire quella conforme
ai parametri costituzionali altrimenti vulnerati” (sentenza n. 354 del 21 novembre 1997).

Infine, la Corte Costituzionale, con la sentenza n. 418 del 27/12/1996, ha precisato che:

“Le questioni sono prive di fondamento, in quanto le norme delegate denunciate possono essere interpretate in senso
conforme ai principi e ai criteri direttivi fissati nella legge delega, anche perché l'interprete & tenuto a scegliere, tra
le varie interpretazioni in astratto possibili, quella che non si pone in contrasto con la Costituzione (vedi, da ultimo,
sentenze n. 296 del 1995 e n. 360 del 1995)”.

Negli ultimi anni abbiamo assistito ad uno smodato allargamento delle competenze del giudice tributario e cid, di conseguen-
za, ha creato il problema della costituzionalita di tale procedura che potrebbe contrastare con il divieto dell'istituzione “ex novo”
di gindici speciali, come chiarito nei paragrafi precedenti,
Per evitare cid ¢, soprattutto, per stabilire, in modo chiaro e definitivo, i limiti di competenza dei gindici tributari, molto oppor-
tunamente & intervenuta di recente la Corte Costituzionale con due importanti sentenze:

- 1. 64 del 14 marzo 2008 (in tema di COSAP);

- 1. 130 del 14 maggio 2008 (in tema di lavoro nero).
Questo intervento, inoltre, ha definitivamente risolto un contrasto interpretativo con la Corte di Cassazione, comie sari evidenziato nel
prossimo paragrafo, contrasto che, in altre occasioni (vedi lett. B), proprio sul processo tributario si era formato negli anni scorsi.
1) Con la prima sentenza (n. 64/2008), nello stabilire che il COSAP ¢ di competenza del giudice ordinario e non delle Commis-
sioni tributarie, la Corte ha precisato che I'eventuale attribuzione alla giurisdizione tributaria di controversia non
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