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ABSTRACT

The work examines the relationship between the jurisprudence and the principle of "legal certainty” in tax
matters, in view of the fact that in this very important principle lives the democratic nature of the legal system.
Legal certainty does not imply the completeness and perfection of the regulatory system, and its indeterminacy
leaves space at the judicial discretion. The study moves from the critical analysis of the instability and of the
lack of legislative clarity, and therefore also examines the complementary role played by the jurisprudence,
which is called upon, in many cases, to give a reasonable meaning at the regulatory provisions. Furthermore the
traditional judicial function is changing in the context of the transformation of the entire systens, which shows,

finally, the inadequacy of the tax process and the need to reform its justice.

1] lavoro esamina il rapporto tra la ginrisprudenza e il principio della “certezza del diritto” in materia
tributaria, principio in cui risiede il requisito della democraticita dell’ ordinamento ginridico. La certexza del
diritto non implica la completezza e perfezione del sistema normativo, e la sua indeterminateza lascia ampio
spagio alla discrezionalita gindiziale. La presente indagine muove dall'analisi critica dell'instabilita normativa
¢ della mancanza di chiarezza legislativa, comprendendo cosi il ruolo suppletivo svolto dalla ginrisprudenza che
¢ chiamata, in molte circostange, a dare un Ssenso compinto e ragionevole alle disposizioni normative. La
tradizionale fungione giurisdizionale appare inoltre mutata nell'ambito della trasformazione dell intero
sistema, in cui si evidengia, in ultimo, l'inadeguatezza del processo tributario e 'esigenza di riformarne la sua

giustizia.
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SOMMARIO: 1. Introduzione al principio di "certezza del diritto" e al suo rapporto con la
giurisprudenza delle corti supreme.: art. 23 della Costituzione e democraticita delle leggi — 2. 11
concetto di “certezza del diritto” (qui assunto) — 3. La stabilita normativa e la qualita del
“prodotto” — 4. La chiarezza della legge e il suo discredito — 5. “Le corti kelseniane” e il

“controllo” diffuso — 6. L’indispensabile riforma della giustizia tributaria

1. Introduzione al principio di "certezza del diritto" e al suo rapporto con la
giurisprudenza delle corti supreme: art. 23 della Costituzione e democraticita delle
leggi

Il rapporto tra giurisprudenza e «certezza del diritto» in materia tributaria ¢ tema
complesso, legandosi a profili di teoria generale, di filosofia, di diritto costituzionale e
pubblico generale ed a molte altre discipline giuridiche. Il suo studio, quindi, richiederebbe
uno sforzo ricostruttivo assai pit ampio di quello che in questa sede ¢ possibile compiere.

Chiariro tra breve che cosa qui intendo per «certezza del diritton. Prima voglio mettere a
fuoco un profilo che va al di la dello specifico significato o del significato tecnico attribuibile
alla locuzione.

La questione della certezza del diritto, andando dritti al suo cuore, da qualunque angolo si
osservi, si traduce in un problema di democraticita, come molti studiosi hanno lucidamente
scritto. Penso, ad esempio, ai recenti libri di Nicolo Lipari e di Bernardo Giorgio Mattarella,
ed a quelli, piu datati, di Michele Ainis, Natalino Irti e Gustavo Zagrebelsky, ma anche agli
studi ancor piu risalenti di Giuliano Vassalli, Mario Longo o di Massimo Severo Giannini'.

E possibile che in diritto tributario il problema acquisti connotazioni particolari, rilevanti
non soltanto dal punto di vista politico, del linguaggio giuridico, dell'interpretazione o della

tecnica della redazione degli atti normativi, ma anche dal punto di vista strettamente

! La denuncia, come vedremo tra poco, tiguarda piu in generale oscurita, contraddittorieta, asistematicita,
vaghezza giuridica, lunghezza, uso ideologico e propagandistico delle leggi. Illustri studiosi, prima e meglio di
me, hanno sollevato con forza il problema, come hanno scritto, tra gli altri, Vassalli, La missione del giurista nella
elaborazione delle leggi, in Studi ginridici, 111, 2, Milano, 1960, 737 ss.; Longo, Per la fondazione di una scienza della
legislazione, in 1] diritto dell’economia, 1960, 583 ss.; M.S. Giannini, Le incongruenze della normazione amministrativa e la
scienga dell’ amministrazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1954, 286 ss.; Irti, L'etd della decodificazione, Milano, 1989;
Zagtrebelsky, 1/ diritto mite, Torino, 1992; Ainis, La legge oscura, Roma-Bari, 1997; Mattarella, La trappola delle leggi,
Bologna, 2011. Fra i tributaristi, la denuncia a questo modo di concepire e utilizzare lo strumento legislativo
venne elevata gia anni or sono, in lucidi saggi, da Fantozzi, E’ ora di dire bastal, in Riv. dir. trib., 1992 , 1, 1 ss.; De
Mita, La legalita tributaria, Milano, 1993; Tremonti e Vitaletti, I/ federalismo fiscale, Roma-Bari, 1994, 89.
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costituzionale. E cio in quanto la nostra materia ha nella Carta precisi referenti normativi’.

11 fondamento delle "prestazioni patrimoniali imposte" si ritrova, infatti, nell'art. 23 Cost.,
che esprime, ancor prima dell'art. 53, un principio - quello della riserva di legge - posto a
presidio della legalita e quindi della democraticita del prelievo. Un principio, pertanto,
strettamente garantista.

La democraticita, ossia la condivisione della tassazione per il tramite della rappresentanza
parlamentare, comprese le minoranze, espressione della sovranita popolare, pero, non ¢ un
pennacchio che si riduce al solo rispetto di vincoli formali e procedimentali di adozione della
legge. Certo, ¢ pure questo: no faxation without rappresentation ¢ anche regola di garanzia
formale’.

La democraticita, anzitutto, ¢ requisito sostanziale del sistema giuridico. Ed ¢, proprio,
nella "certezza" della richiesta della prestazione, ossia nella certezza della legge, che quel
requisito trova o dovrebbe trovare la sua prima forma di espressione”.

Si tocca, cosi, una delle "corde" piu profonde dello Stato di diritto. A tal punto profonda,
verrebbe da dire in maniera quasi irriverente e senz’altro provocatoria, che ¢ scomparsa alla
vista dei piu e alla vista di chi ¢ deputato istituzionalmente ad esercitare il potere legislativo.

Non sono un costituzionalista, ma mi domando ugualmente se di fronte ad una "legge
oscura" non possa giocare un ruolo decisivo il potere di promulgazione proprio del
Presidente della Repubblica e casomai, in seconda battuta, non possa essere la Corte
costituzionale a fare buon uso, per cio che concerne la nostra matetia, dell'art. 23 Cost’.

Mi domando, cioe, se la Corte, con coraggio e capacita innovativa, non possa intervenire
sul modo dissennato di scrivere le leggi e, in forza dei superiori principi dell'unita
dell'ordinamento e di non contraddizione, tentare anche di riportare, in qualche misura,

ordine sistematico.

2. Il concetto di “certezza del diritto” (qui assunto)

Parlare di certezza del diritto non significa immaginare un armamentario normativo

2 Non a caso Mattarella, gp. cit., 73 ss., dedica un intero capitolo alla legge finanziaria e alle leggi tributarie.

3 Cfr. Fedele, Rapporti civili, sub artt. 23, in Comm. Cost. Branca, Roma-Bologna, 1978, specialmente 99 ss.; Grippa
Salvetti, Riserva di legge ¢ delegificazione nell'ordinamento tributario, Milano, 1998, 35 ss.

41In generale, lo dice molto bene Ross., Diritto e giustizia, Torino, 1965, 265 ss.

5 Ainis, op. cit., 124 ss., si richiama espressamente agli articoli 97 e 101 della Costituzione, osservando: "se le
attribuzioni e le sfere di competenza degli uffici amministrativi vanno stabilite secondo disposizioni di legge e se
a propria volta i giudici sono soggetti soltanto alla legge, questo significa che non possono crearla da se stessi,
come al contrario avviene ogni volta che l'atto legislativo sia oscuramente formulato lasciando spazio alla nuda
discrezionalita di chi dovrebbe limitarsi ad applicarlo".
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petfetto, completo, impermeabile all'interpretazione’. Anzi il linguaggio del legislatore, giacché
inizialmente appartenente al pregiuridico, esige per forza un "adattamento" prima che la
norma, che in quel linguaggio trova espressione, possa essere applicata, come chiarisce
Bobbio’, il quale riprende, mi pare, la teotizzazione di Hart a proposito del linguaggio
giuridico®.

E non mi sfugge neppure il fatto che negli ordinamenti vigenti esistono ambiti di
indeterminazione nei quali viene lasciato ampio spazio alla discrezionalita giudiziale’.

D'altra parte, e piu in generale, la funzione nomofilattica, disciplinata dall'art. 65 della legge
sullordinamento giudiziario (R.D. 30 gennaio 1941, n. 12), rimessa alla Corte di cassazione,
conferma il margine, proprio, di opinabilita delle previsioni normative e del linguaggio che le
compone.

Parlare di certezza del diritto, del resto, puo voler dire cose tra di loro anche
profondamente diverse, concettualmente diverse ed autonome: la medesima espressione,
infatti, non ¢ sempre stata utilizzata per identificare lo stesso concetto. Cosi, con la locuzione
«certezza del diritto» sono stati individuati, di volta in volta, la stabilita nel tempo delle regole,
Pefficacia dell’ordinamento, 'osservanza delle norme, I'accessibilita delle prescrizioni o la loro
effettiva cognizione da parte dei consociati, 'univocita delle qualificazioni, la prevedibilita del
contenuto delle decisioni del giudice, I'inviolabilita dei diritti, 'irretroattivita della legge e piu
in generale il principio di legalita'.

Nel contesto che qui interessa, ovvero nell'indagare i rapporti tra principio della «certezzax»
e agire giurisprudenziale, la certezza stessa va assunta - o almeno io intendo cosi concepirla
avvicinandomi al giuspositivismo normativo pit maturo - come prevedibilita, secondo

ragionevolezza, delle conseguenze giuridiche dei comportamenti individuali.

¢ Neppure Kelsen, La dottrina pura del diritts, Torino, 1966, 382 ss., pur nella sua visione piramidale o verticistica
dell'ordinamento, ha mai sostenuto la totale assenza di disctezionalita interpretativa o addirittura creativa.
Allinterno degli ordinamenti dinamici kelsenianamente intesi, la certezza appare condizionata sia alla possibilita
di stabilire precisamente i contenuti generali del diritto, sia a quella di considerare I'interpretazione un processo
di mera applicazione di questi ai casi specifici, sia a quella di istituire relazioni di fedelta tra i diversi gradi delle
fonti. Tuttavia, Kelsen ¢ esplicito nell’affermare che nei sistemi vigenti tali condizioni non possono essere
soddisfatte in maniera completa.
7 Bobbio, Scenza ginridica, in Contributi ad un dizionario ginridico, Totino, 1994, 351 ss. Si veda anche
Gianformaggio, Certezza del diritto, in Digesto, Sezione civile, 111, Torino, 1988, 274 ss.
8 Hart, I/ concetto di diritte, Torino, 1961, specie 169 ss.

? A tale proposito si veda Ferrajoli, Diritto e ragione. Teoria del garantismo penale, Roma-Bari, 1989, 98, 114, 135
e 151 ss.

19Con riguardo ai vari significati che 'espressione ha assunto, tra i molti studiosi, cfr. Allotio, La certezza del
diritto dell’economia. Riy. dir. econ., 1956,1198 ss.; Giannini M.S., Certezza pubblica, in Enc. dir., 111, Milano, 1960, 769
ss. Pit recentemente, Bertea, Certezza del diritto e argomentagione ginridica, Catanzaro, 2002, passim, ma specie 45 ss.
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Per verificare se la finalita (garantista) del principio, nei singoli casi, sia realmente raggiunta,
pero, occorre stabilire non solo cid che deve essere prevedibile, ossia le conseguenze
giuridiche del comportamento, ma anche il criterio che consente di dire che quelle
conseguenze erano oggettivamente prevedibili e avrebbero potuto essere previste con
l'ordinaria diligenza. Altrimenti il giudizio di verifica rimane, per cosi dire, monco.

Penso che questo criterio coincida con la percepibilita obiettiva dell'antigiuridicita del
comportamento.

Detto in parole molto semplici, e per questo, forse, tecnicamente imprecise, se la norma
consente di comprendere, con la normale diligenza e avvedutezza dell'vomo medio, che il
comportamento ¢ antigiuridico e consente, quindi, di prevedere le conseguenze coercitive che
l'ordinamento dispone se l'accertamento giudiziale dovesse confermare quell'antigiuridicita, si
puo ritenere che il principio abbia raggiunto la sua finalita.

E il carattere predittivo della norma, allora, che consente di parlare di certezza. Se questo
carattere non ¢ rinvenibile, la norma non ¢ certa, ma incerta; € non per sua natura, ma per

com'e forgiata.

2. La stabilita normativa e la qualita del “prodotto”

Quali i principali motivi che spingono a parlare di "incertezza del diritto", ripresa
nell'accezione or ora precisata, e quale il ruolo della giurisprudenza? Creativo, invasivo di altre
sfere di potere o solo suppletivo e correttivo, di "raddrizzamento emergenziale" di un albero
storto? Provo a sintetizzare il mio pensiero in alcune asciutte considerazioni.

La prima non puo che appuntarsi sulla instabilita normativa e sulla produzione alluvionale
delle leggi, dei regolamenti e delle fonti secondarie non regolamentari che caratterizzano il
sistema.

Le continue e talvolta radicali modificazioni delle leggi tributarie, soprattutto negli ultimi
decenni, non solo minano alla radice il carattere predittivo, almeno nel medio e lungo
periodo, della norma, ma rendono difficile anche la formazione di una giurisprudenza univoca
e costante, capace di contribuire essa stessa a "creare" certezza''.

A cio si deve aggiungere che il sistema normativo tributario era stato complessivamente
disciplinato con I'adozione di principi generali da parte dei decreti delegati della riforma degli

anni settanta; principi ai quali ¢ seguita una normazione casistica e spesso disorganica che ha

W Cfr. La tela di Penelope, a cura di Natalini e Tibeti, Primo Rapporto Astrid sulla semplificazione legislativa burocratica,
Bologna, 2010.

10
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finito per demolire i cardini di quell’impalcatura.

In queste condizioni ¢, per cosi dire, normale che la giurisprudenza, sebbene affidata ad un
giudice speciale (le commissioni tributarie) e, in terzo grado, ad una specifica sezione (quella
tributaria) della Corte di Cassazione, non possa ergersi a "baluardo" neppure nella sua
funzione di nomofilachia, in grado di orientare la giurisprudenza successiva — con i limiti
propri di un ordinamento di i/ law - ed i comportamenti dell'amministrazione finanziaria e
dei contribuenti'.

Questo disorientamento generale non ¢ diminuito neppure con l'adozione dello "Statuto
dei diritti del contribuente" ad opera della legge n. 212 del 2000, che pure ha dettato solidi
principi in materia®. 1l legislatore successivo lo ha travolto con deroghe espresse, eccezioni,
abrogazioni, incompatibilita, insomma con tutti gli strumenti a sua disposizione atti a
diminuirne I'efficacia orientativa e uniformante, svuotandolo largamente. E lo stesso si deve
dire per i decreti delegati emanati tra il 1997 e il 2000 sulle sanzioni, sul procedimento, sulle
dichiarazioni, sulle singole imposte, inapplicati o male applicati e ampiamente contraddetti
dalla legislazione piu recente.

E del pari "naturale", dunque, che la giurisprudenza abbia assunto, in molte circostanze, un
ruolo "suppletivo", abbia cercato, cio¢, di rimediare, nei singoli casi, a mo' di tampone, alle
molte incongruenze di una legislazione affastellata e mal scritta.

Non si tratta di un’invasione di campo, pero, come spesso si lamenta. Il pit delle volte, a
mio parere, l'agire giurisprudenziale non costituisce prevaricazione del potere di cui ¢ diretta
espressione su quelli legislativo e amministrativo. Piuttosto, il modo di operare frammentato ¢
quasi sempre conseguenza di una doppia necessita: da un lato, fronteggiare situazioni
emergenziali, dovute, come si ¢ detto, ad una normazione caotica e che, nonostante la sua
spropositata quantita, lascia comunque "buchi neri" in seno al sistema (¢ sufficiente qui
richiamare il tema dell'abuso del diritto); da un altro, offrire concreta "tutela ai beni della
vita"™,

Nella scia della giurisprudenza della Corte di giustizia U.E. e della Corte EDU, la
magistratura domestica ha infatti spesso ritenuto - correttamente - di superare formalismi

stucchevoli e incapaci di accordare effettivita di tutela agli interessi delle parti del rapporto

12 Sulla nozione e sulla efficacia del "precedente" nei paesi di cvil law, cfr. Pizzotrusso, L'organizzazione della
ginstizia in Italia, Torino, 1982, 157 ss.

13 Cfr. Marongiu, Lo statuto dei diritti del contribuente, Torino, 2010

14 Se si vuole, per approfondiment, cfr. Giovannini, Agione ¢ processo tributario: una discussione sulla tutela dei beni della
vita, in Rass. trib., n. 1/2015.

11
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d'imposta. Di superare o "aggirare" bizantinismi normativi ormai inadeguati, frutto di una
cultura giuridica datata, dagli stretti "orizzonti" o, peggio ancora, mal riposta al servizio del
diritto e dello Stato.

La nostra ¢ una legislazione non solo alluvionale ed oscura, ma anche vecchia: sia nella sua
elaborazione concettuale e traduzione normativa, sia nella sua interpretazione. Vecchi sono i
modelli di riferimento, le categorie alle quali si richiama una parte della dottrina e della
giurisprudenza e vecchio ¢, forse e piu in profondita, lo stampo di i/ law al quale si

conforma il nostro ordinamento, almeno per come finora lo abbiamo inteso".

3. La chiarezza della legge e il suo discredito

Vi ¢ poi un secondo, speculare elemento, al quale ho gia fatto cenno di passata, che
contribuisce all'incertezza e alla debolezza della funzione nomofilattica della Corte suprema:
la mancanza di chiarezza delle disposizioni.

A questo proposito gli esempi sono innumerevoli in tutti i campi del diritto. Non giova,
qui, compiere [”’elenco della spesa”. Giova, piuttosto, ricordare le parole che Piero
Calamandrei'® pronuncio all'assemblea costituente nella seduta del 4 marzo 1947 avendo sotto
gli occhi la prima stesura della futura Carta repubblicana.

Disse: "se noi leggiamo questo progetto dobbiamo alla prima lettura riconoscere che esso
non ¢ un esempio di bello scrivere: manca di stile omogeneo, direi quasi che manca di
qualsiasi stile. Voi ricorderete che nel 1801 Ugo Foscolo fu incaricato di preparare un
progetto di codice penale militare; e di questo progetto egli fece la relazione introduttiva nella
quale si proponeva, testualmente, di compilare tutta I'opera «in uno stile rapido, calzante,
conciso, che non lasci pretesto all'interpretazione delle parole, osservando che assai
giureconsulti grandi anni e assai tomi spesero per commentare leggi confusamente scritte. Si
badera ancora a una religiosa esattezza della lingua italiana»". E dopo avere richiamato
Foscolo, Calamandrei aggiunse: "vedete, questa mancanza di stile, questa eterogeneita di
favelle che si ravvisa in molte disposizioni, non ¢ soltanto una questione di forma: ¢ anche
una questione di sostanza".

Forma e sostanza sono indistinguibili. Piu la forma ¢ confusa, oscura, contorta,
inafferrabile, piu la sostanza ¢ confusa, oscura, contorta e inafferrabile.

Non puo che venire alla mente, al riguardo, la figura, tratteggiata magistralmente ne [

15 §i veda la prospettiva indicata da Mattarella, gp. cit., 145 ss.
16 Calamandrei, Chiarezza nella Costituzione, con introduzione di C.A. Ciampi, Roma, 2012.

12
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promessi sposi, dell'Azzeccagarbugli. Non tanto per la pochezza avvocatesca del personaggio,
quanto e soprattutto per il fatto che Manzoni lo colloca, "col mantello nero che portavano gli
uomini di legge", tra i commensali che siedono alla tavola di don Rodrigo.

Vi ¢ poi un altro aspetto che incide fortemente sulla "certezza": il discredito della legge. E
un aspetto che in altre occasioni ho avuto modo di approfondire in maniera particolare'’, ma
che mi sembra indispensabile ricordare nuovamente.

Sempre Calamandrei, all'’Assemblea costituente, nella seduta del 4 marzo 1947, osservo:
"ouardate, una delle piu gravi malattie, ¢ quella del discredito delle leggi: ¢li italiani hanno
sempre avuto assal scarso, ma lo hanno quasi assolutamente perduto, senso della legalita, quel
senso che ogni cittadino dovrebbe avere del suo dovere morale, indipendente dalle sanzioni
giuridiche, di rispettare la legge, di prenderla sul serio; e questa perdita di senso della legalita ¢
stata determinata dalla slealta del legislatore, che faceva leggi fittizie, truccate, meramente
figurative, con le quali si industriava di far apparite come vero attraverso l'autorita del
legislatore cio che in realta tutti sapevano che non era vero e non poteva essetlo".

Calamandereti si riferiva alla legislazione del ventennio fascista. Credo, pero, che la sua agra
riflessione conservi, nel nocciolo, un indiscutibile fondamento di verita ancora oggi. E gli
esempi, gia 'ho detto, sarebbero interminabili.

Anche per questo motivo, la giurisprudenza ¢ chiamata ad un'opera impropria: rimediare
all'oscurita e al discredito cercando di dare alle disposizioni un senso compiuto, ragionevole,

logicamente accettabile.

4. “Le corti kelseniane” e il “controllo” diffuso
La terza riflessione ¢, per cosi dire, di sistema. Riprendendo una tipica e assai efficace
espressione utilizzata per descrivere 1 sistemi di controllo costituzionale e riportandola anche
alla Corte di Cassazione, ¢ probabile che pure nel nostro settore le "corti kelseniane" stiano
subendo o abbiano gia subito, magari inconsapevolmente, una trasformazione di fatto.
Intendo dire questo. L’espressione “corti kelseniane” identifica tradizionalmente
I'accentramento della funzione di vaglio costituzionale e di nomofilachia in un organo o in
organi centrali, garanti dell'unita del diritto positivo, in contrapposizione a sistemi giudiziari
c.d. diffusi, ossia privi della richiamata caratteristica della centralizzazione del controllo stesso

(corti c.d. “marshalliane”).

17 Se si vuole, cfr. Giovannini, Giustizia e ginstigia tributaria, in Rass. Trib., 2011, 271 ss.

13
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Gia da questo punto di vista, analizzando la situazione italiana dell’ultimo periodo,
avvertiamo un profondo cambiamento rispetto a quel primo modello - quello kelseniano - al
quale ¢ ancora formalmente riconducibile, almeno per alcuni tratti fondamentali, il nostro
ordinamento. Non tanto perché la Corte costituzionale e quella di Cassazione abbiano smesso
i panni di Corti supreme uniche, quanto perché ¢ proprio su loro impulso, unitamente
all'impulso proveniente dalla Corte di giustizia U.E., che I'interpretazione sistematicamente
orientata ai superiori principi ¢ ormai patrimonio anche delle Corti di merito.

Vi ¢ un altro elemento che, per me, sta contribuendo a modificare I'assetto tradizionale
dell’agire giurisdizionale. Le “corti kelseniane”, nei paesi di i/ law, si dovevano limitare a
dare stretta applicazione al diritto positivo, per come inteso dalla “dottrina pura del diritto”.
Dottrina che ha pervaso - ¢ a tutti noto - la storia giuridica di una parte consistente del nostro
continente.

Questo modo di concepire la funzione giurisdizionale, negli ultimi lustri, si ¢ lentamente
sgretolato. E non perché si sia passati, armi e bagagli, ad un sistema di common law, ma perché,
pur rimanendo formalmente ancorati alla legge positiva scritta ed anzi pur essendo stata
tinforzata la funzione nomofilattica delle Sezioni Unite dal d.lgs. n. 40 del 2006", si sono
superati, nella realta dei fatti, 1 limiti del puro dato normativo con la ricerca di principi che, per
successive e sempre piu astratte generalizzazioni, hanno integrato e aggiornato I'ordinamento
positivo stesso.

Un approccio consimile ha finito per aprire nuovi orizzonti interpretativi a scapito della
“certezza del diritto”, orizzonti la cui sistematizzazione ¢ stata rimessa, per 'appunto, anche
alle corti di merito. Si ¢ attuata, insomma e in qualche modo, una diffusione della funzione
originariamente riservata alle sole Corti centrali, “filtrata” e “guidata” dallo strumento
dell’interpretazione sistematicamente e costituzionalmente orientata, anche alla luce dei
principi del diritto europeo e del diritto internazionale.

Intendiamoci, come ho gia rimarcato questa mutazione non attiene soltanto al diritto
tributario, ma nella nostra materia esso si presenta, secondo me, in termini molto accentuati.

Il cammino di trasformazione dell'intero sistema ¢ ancora lungo ed incerto nel suo

18 11 decreto delegato ha mirato sostanzialmente a dare maggiore peso alle pronunce a Sezioni Unite della Corte
di Cassazione, impedendo alle sezioni semplici di discostarsi da esse, se non rimettendo motivatamente la
questione problematica a una nuova pronuncia delle Sezioni Unite (art. 374 c.p.c.). Con il medesimo
provvedimento, si ¢ anche dato ampio spazio al principio di diritto enunciato nella sentenza di legittimita,
attribuendo in tal modo un ruolo essenziale all'Ufficio del massimatio che, in seno all'organizzazione della Corte
di cassazione, si occupa della redazione delle massime delle pronunce emanate dalla Corte Suprema.
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andamento. Credo, nondimeno, che la strada sia ormai segnata e, in qualche misura,
irreversibile anche per Iinfluenza, appunto, dei venti europei che si levano con forza a

salvaguardia dei diritti sostanziali delle parti della relazione d'imposta.

5. L’indispensabile riforma della giustizia tributaria

Vengo, in conclusione, alla quarta considerazione

Ai motivi sin qui illustrati se ne deve aggiungere uno tutto interno alla nostra materia, che
giustifica ulteriormente la funzione suppletiva talvolta rivestita dalla Corte e l'incertezza che
ne accompagna I’evoluzione: l'inadeguatezza del processo tributario di merito, disciplinato da
una legislazione antiquata ed incompleta, affidato ad organi vetusti, di origine ottocentesca,
composti da giudici tutti e istituzionalmente onorati e part time, neppure necessariamente
laureati in giurisprudenza, dipendenti di una delle parti processuali, ossia del Ministero
dell'economia e delle finanze, selezionati senza nessuna forma di concorso pubblico, proptio,
invece, dell'ordine giudiziario.

Le Commissioni tributarie, pure chiamate a decidere questioni rilevantissime sul piano
economico individuale, aziendale e sociale, ed a decidere cause ormai di respiro
internazionale, producono mediamente una giurisprudenza frettolosa e di modesta qualita, la
quale non puo che indurre, molto spesso, il giudice di ultima istanza, ossia la Corte di
cassazione, ad interventi "rimediali", apparentemente invasivi o creativi del diritto, ma in
realta conseguenza del pessimo funzionamento del segmento processuale precedente, di
istruttorie mancanti, di sentenze mal motivate; quindi interventi necessitati, in qualche misura,
per rendere o ripristinare "giustizia".

Non che la giurisprudenza della Corte brilli sempre e tutta per qualita eccelsa. Occorre
avere l'onesta intellettuale di riconoscere che talvolta pute essa "zoppica", anche dal punto di
vista della conoscenza dell'elaborazione teorica del diritto tributario.

E senz'altro vero, tuttavia, che, nella situazione data, per come descritta, e tra le molte
difficolta operative nelle quali i giudici supremi sono costretti a lavorare quotidianamente, la
loro opera si caratterizza, nella stragrande maggioranza dei casi, per equanimita e perizia. Le
Sezioni unite contribuiscono in maniera determinante ad offrire soluzioni ragionate e
ragionevoli e il Massimario, con i suoi studi, offre un supporto di straordinaria importanza.

Nonostante questi sforzi, il problema della giustizia tributaria rimane immutato; e non

credo di eccedere se affermo che esso si ¢ ormai trasformato in metastasi del sistema.
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Nascondere la testa sotto la sabbia, come continuano a fare Governo e Parlamento, non
rende un buon servizio alla giustizia, all'economia, all'attrazione degli investimenti e ai
contribuenti; rende, piuttosto, un buon servizio ad alcune corporazioni e serve a proteggere
interessi che attraversano orizzontalmente partiti politici, magistratura, associazioni
economiche ed ordini professionali”.

La vera svolta potra arrivare solo se, abbandonando il modello delle commissioni, si
istituira, finalmente e come deve essere in un paese ad alta civilta giuridica e ad economia
avanzata, un giudice professionale, togato ed a tempo pieno, selezionato secondo le regole
dell'ordinamento giudiziatio, davvero terzo ed indipendente, anche dal punto di vista della
forma, dell'apparenza e della percezione esterna, come vuole il diritto internazionale e ha piu
volte detto la Corte EDU e la Corte di Giustizia U.E.

Si potra poi discutere se mantenere la giurisdizione speciale o se, invece, andare verso
sezioni specializzate della giurisdizione ordinaria. Non prendo partito, ora su questo profilo.
L'aspetto sul quale non ¢ piu lecita la discussione, invece, ¢ 1'abbandono del modello delle
commissioni, un vero e proprio relitto storico, ingessato su se stesso e paralizzante l'intero

sistema delle tutele.

19 Su questi aspetti, per approfondimenti ultetiori e riferimenti bibliografici, sia consentito rinviare a Giovannini,
Ginstizia civile e giustizia tributaria: gli archetipi e la riforma, in Rass. trib., 2014, 1 ss.;
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