LE IPOTESI DI INCOSTITUZIONALITA
DELLE COMMISSIONI
TRIBUTARIE PROVINCIALI E REGIONALI

Le sostanziali modifiche apportate dai decreti legislativi del 31/12/92 nn. 545/546 contrastano con
I"art. 102 secondo comma e la VI disposizione transitoria della Costituzione?

del nuovo processo tributario, la Commissione
tributaria provinciale di Lecce - Sezione Nona
- con I'ordinanza del 24 marzo 1997 n. 2 (1) ha ni-
messo gli atti alla Corte Costituzione perché accer-
ti se le attuali Commissioni Tributarie, dopo le so-
stanziali modifiche apportate dai decreti legislativi
del 31/12/92 nn. 545 e 546, sono in contrasto con
I"art. 102, secondo comma, e VI disposizione tran-
sitoria della Costituzione.
In particolare, le suddette norme dispongono:
1) “Non possono essere istituiti giudici straordina-
ri 0 giudici speciali, Possono soltanto istituirsi pres-
so gl organi giudiziari ordinari sezioni specializza-
te per determinate materie, anche con la partecipa-
zione di cittadini idonei estranei alla magistratura™
(art. 102 cit.);
2) “Entro cingue anni dall’entrata in vigore della
Costituzione s1 procede alla revisione degli organi
speciali di giurisdizione attualmente esistenti, sal-
vio le giurisdizioni del Consigho di Stato, della Corte
dei Conti e dei tribunali militari” (V1 disposizione
cit.).
Prima dellattuale riforma, la Corte Costituzionale
si era gia pronunciata sulla questione con le seguenti
sentenze:
-n. 287 del 27/12/74 (2);
-n. 215 del 03/08/76 (3);
- n. 196 del 24/11/82 (4);
-n. 217 del 16/12/82 (5), che hanno dichiarato:
a) manifestamente infondata la questione di legitti-
mitd costituzionale dell"intero D.P.R. n. 636/72, in
riferimento agli artt. 24, secondo comma, 102, se-
condo comma, e alla VI disp. trans. Cost.;
b) infondata la questione di legittimita costituzio-
nale degli artt. 2 ¢ 3 D.P.R. n. 636/72, relativi alla
composizione delle Commissioni Tributarie di pri-
mo e secondo grado, in riferimento all’art. 108, se-
condo comma, Cost.;
¢) manifestamente infondata la questione di legitti-
mitd costituzionale del D.P.R. n. 636/72 (oltre che
dell’art. 10, n. 14, Legge 09/1(/71 n. 825), in nfe-
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rimento agli artt. 24, 102, 113, primo e secondo com-
ma, e alla V1 disp. trans. Cost.;

d) manifestamente infondata la questione di legitti-
miti costituzionale dell’art. 2 D.P.R. n. 636/72, re-
lativo alla composizione delle Commissioni tribu-
tarie di primo grado, in riferimento all’art. 108, se-
condo comma, Cost.,

Orbene, vista da una parte la gran copia di giudizi
promossi a verifica della legittimita costituzionale
della legislazione in materia di contenzioso tributa-
rio, prima delle recenti modifiche, non pud non ni-
levarsi una sorta di vera e propria “protezione™ of-
ferta dalla Corte ai giudici tributari, il tutto sulla ba-
se di argomentazioni spesso criticate da una parte
della dottrina (6).

Le motivazioni della Corte Costituzionale possono
sintetizzarsi nei seguenti principi;

A) il termine quinguennale di eventuale revisione &
ordinatorio e non perentorio;

B) la norma dell’art. 102 Cost. non interferisce nel-
la materia della conservazione, previa revisione, dei
giudici speciali preesistenti, in quanto essa dispone
soltanto che non possono essere istituiti (cioé crea-
ti ex novo) giudici speciali,

1 giudici di Lecce, che avevano ben presente la giu-
risprudenza costituzionale di cui sopra (tanto & ve-
ro che una parte & stata citata), hanno comrettamen-
te rimesso gli atti alla Corte Costituzione perché ve-
rifichi se i suddetti principi sono stati rispettati do-
po la riforma del processo tributario del 1992 e se,
invece, come sembra, sono stati creati “ex novo™ al-
tri giudici speciali.

La suddetia ordinanza, a parte qualche favorevole
commento (7), & stata immediatamente oggetto di
forti critiche (8) che, secondo me, non sono condi-
visibili perché, al di l4 di aspetti puramente forma-
li, danno per scontato una declaratoria di (manife-
sta) infondatezza sulla base di argomentazioni non
sempre pertinenti (perché relative al vecchio nto) e
non sufficientemente ponderate (perché non ap-
profondiscono le problematiche relative alla nor-
mativa (strutturale e processuale) oggi vigente).

SETTEMBRE 1998 - LA RIVISTA DI FINANZA



Al di I, infatti, di questioni puramente formali ed
incidentali, quali I’aver confuso il profile della “ri-
levanza" con guello della “non manifesta infonda-
tezza™ oppure il dover considerare il termine quin-
quennale ordinatorio o perentorio (9), il problema
vero sollevato dai giudici di Lecce € quello di sta-
bilire se le attuali Commissioni tributarie, dopo le
recenti modifiche strutturali ed organizzative (oltre
che procedurali, il che & il meno), sono da conside-
rare o meno “nuovi giudici speciali” rispetto a quel-
le disciplinate dall’abrogato D.P.R. n. 636 del 1972
(che a loro volta rappresentavano la “revisione” del-
le vecchie Commissioni distrettuali e provinciali del
1936) (10).

Oggi, secondo me, non si & realizzata alcuna revi-
sione ma si & operata una profonda e totale trasfor-
magzione delle Commissioni, con 1"attribuzione, tra
I"altro, di una pit ampia competenza per materia, il
che non si concilia in aleun modo col concetto di
semplice revisione, intesa come adeguamento alla
Costituzione,

11 criterio per determinare il contenuto del divieto
costituzionale di istituire giudici speciali risiede,
dungue, nella loro “novita”, il cui concetto & cosl
espresso dalla stessa Corte Costituzionale (11) “Ed
essendo prevista la revisione, non necessariamente
soppressiva, dei giudici speciali, la novita va riferi-
ta non solo ai profili soggettivi dell’articolazione
degli organi di giurisdizione speciale, ma anche ai
profili oggettivi della competenza di settore attri-
buita ad una cognizione diversa da quella del giu-
dice ordinario, in una ineliminabile connessione tra
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il giudice e la materia oggetto della sua giurisdizio-
ne".

In sostanza, il termine “revisione” deve essere in-
teso nel suo proprio senso lessicale e non deve mai
diventare “trasformazione” e quindi “creazione™ di
qualcosa di “diverso” da precedente.

Premesso, innanzi tutto che la V1 disp. trans. Cost.
non & richiamata espressamente né nelle premesse
dalla legge delega (art. 30 della Legge 30/12/91 n.
413) né nei decreti legislativi, ed il silenzio lascia
di per sé qualche ombra di dubbio sulla inequivo-
cabile volonta del legislatore di consentire al Govemo
I'esercizio del potere di revisione, ¢’¢ da rilevare
che le modifiche intervenute determinano, a tutti gli
effetti, I"istituzione “ex novo™ di giudici speciali tri-
butari e non certo * doverose modifiche e altrettan-
te tappe necessitate di una lunga evoluzione delle
Commissioni tributarie sino al traguardo, ormai pros-
simo, di una pienamente conseguita giurisdiziona-
lizzazione™ (12).

La Corte Costituzionale, infatti, aveva gia rilevato
che “la controversia relativa alla natura giuridica
delle Commissioni tributarie (vecchie e nuove) do-
veva ritenersi autoritativamente risolta, nel senso
della loro giurisdizionalita, dalla L. delega 09/10/71
n. 825 e dal decreto delegato 26/10/72 n. 636 (13)7,
per cui non ¢'era bisogno (né si sentiva 'esigenza)
di un ulteriore intervento legislativo in tal senso.
Le principali “noviti” introdotte con la riforma del
1992 possono sintetizzarsi in quattro tipi:

- NOVITA ORGANIZZATIVE;

- NOVITA STRUTTURALI;

- NOVITA PER COMPETENZA;

- NOVITA PROCEDURALL

A) NOVITA ORGANIZZATIVE

Le principali novita in tal senso sono rappresenta-
e

- dalla diversa denominazione delle Commissioni
in Provinciali e Regionali (art. | D.Lgs. n. 545 cit.);
- dalla istituzione del Consiglio di Presidenza della
Giustizia Tributaria (artt. 17 - 29 D. Lgs. n. 545 cit.},
organo di autogoverno che evidenzia maggiormen-
te 1*effettiva autonomia dei giudici rispetto a quel-
li ordinari ed amministrativi;

- dal considerare i compensi di tutti i giudici tribu-
tari assimilati ai redditi dei dipendenti (14), anche
se i componenti sono liberi professionisti.

B) NOVITA STRUTTURALI

Le nuove Commissioni tributane:

- hanno una diversa sede, le provinciali presso i ca-
poluoghi di ogni provincia, le regionali presso i ca-
poluoghi di ogni regione (art. 1 D. Lgs. n. 545 cit.);
- sono composte da giudici che devono rispettare
norme diverse rispetto al passato;

- sulle incompatibilita (art. 8 D. Lgs. cit.);

- sui procedimenti di nomina (art. 9 D. Lgs. cit. );
- sulla durata dellincarico (art. 11 D. Lgs. cit.);
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- sul trattamento economico (art. 13 D. Lgs. cit.);
- sul procedimento disciplinare (art. 16 D. Lgs. cit.).

C) NOVITA PER COMPETENZA

Le nuove Commissioni tributarie hanno una pil am-
pia competenza “ratione materiae”, soprattutto per
quanto riguarda i tributi comunali e locali nonché
ogni altro tributo attribuito dalla legge alla compe-
tenza giurisdizionale delle stesse (art. 2 D. Lgs. n.
546 cit.).

A tal proposito, ancora una volta & utile ripetere
quanto gia scritto dalla Corte Costituzionale con la
citata sentenza n, 71/95, nel senso che & da qualifi-
care “novitd oggettiva” quella di attribuire una de-
terminata materia non specifica ad un giudice di-
verso da quello ordinario; ed & quello che si & veri-
ficato nel caso de quo, perché tutta la competenza
in tema di finanza locale & stata spostata dal giudi-
ce ordinario a quello speciale.

Il suddetto spostamento di competenza, peraltro,
non & assolutamente giustificato, per esempio, per
i seguenti istituti locali che non hanno natura tribu-
taria:

1) diritto per i servizi relativi alla raccolta, all’al-
lontanamento, la depurazione e lo scarico delle ac-
que (13);

2) addizionale comunale e provinciale sul consumo
dell’energia elettrica (16).

Inolire, se fosse da considerare semplice “revisio-
ne” la modifica di cui sopra, si ammiverebbe all’as-
surdo di poter allargare la competenza per materia
delle Commissioni tributarie senza alcun limite (com-
preso, persino, “de iure condendo”, il penale-tribu-
tario), svuotando di fatto il divieto costituzionale.

D) NOVITA PROCEDURALI

Le principali novitd in tale settore sono rappresen-
tate anche da una diversa articolazione degli orga-
ni di giurisdizione speciale ed in particolare:

- dalla soppressione della Commissione Tributaria
Centrale (art. 42, terzo comma, D. Lgs. n. 545 cit.);
- da una diversa possibiliti di proporre il ricorso per
Cassazione, non pit ex art. 111 della Costituzione
(17} ma ai sensi dell’art. 36{), primo comma, numeri
dalas, cp.c (artt. 50e 62 D. Lgs. n. 546 cit. ), con
possibilita pit ampie per la difesa;

- dal gindizio di ottemperanza (art. 70 D. Lgs. cit.);
- da altri istituti processuali sconosciuti alle vecchie
Commissioni tributarie, quali, per esempio, 1'assi-
stenza tecnica obbligatoria ed il gratuito patrocinio,
la sospensione cautelare degli atti impugnati, la con-
ciliazione giudiziale e la condanna alle spese.
Dalla schematica elencazione di cui sopra (che, pe-
raltro, non pretende di essere esaustiva) gia “ictu
oculi” appare evidente che I'intervento del legisla-
tore del 1992 non si & limitato soltanto ad inserire
piccoli aggiustamenti di percorso ma ha operato una
vera e propria “rivoluzione processuale”™, creando
“ex nove™ altri giudici speciali.

Ofiretutto, non ¢ casuale il fatto che all’art. 1, pri-
mo comma, D. Lgs. n. 545 cit. si usa il termine “rior-
dino™ e non “revisione” ed il legislatore, interve-
nendo decisamente sotto il profilo soggettivo del-
I"articolazione degli organi di giurisdizione specia-
le nonché sotto il profilo oggettivo della competen-
za, non si & limitato ad una semplice operazione di
facciata (maquillage) ma ha interamente iscritto tut-
te le norme relative alla struttura, alle funzioni ed
alle finalita delle “nuove™ Commissioni tributarie
(18).

Inoltre, se si volevano adeguare i nuovi organi giu-
dicanti alle diverse realta sempre emergenti per ren-
dere veramente giustizia in termini di effettivita ed
attraverso la dialettica di un “vero e giusto proces-
so”, bastava introdurre soltanto pochi e mirati isti-
tuti prettamente processuali (quali, per esempio, I'as-
sistenza obbligatoria, il gratuito patrocinio, la so-
spensione cautelare e la condanna alle spese), sen-
za necessita di intervenire massicciamente sull"ar-
ticolazione degli organi giurisdizionali (come la sop-
pressione della Commissione centrale, la diversa se-
de giudiziaria provinciale e regionale, la creazione
di un distinto organo di autogoverno) e sull’allar-
gamento della competenza di settore (per i tributi
comunali ¢ locali, compresi i tributi regionali, an-
che con i limiti (ingiustificati) imposti dalla Circolare
Ministeriale n. 98 del 23/04/96) (19).

Che necessitd c’era di intervenire in tal senso?
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Forse si crea la dialettica di un “vero e giusto pro-
cesso” costringendo il contribuente a proporre ap-
pello alle Commissioni regionali con sedi nei ca-
poluoghi di regione, spesso situate in luoghi distanti
e di non facile raggiungimento?.1l merito dei giu-
dici leccesi ¢ stato quello di aver proposto imme-
diatamente il problema alla Corte Costituzionale la
quale, proprio ispirandosi ai principi della giuri-
sprudenza passata, univoca nel divieto di creare “ex
novo” giudici speciali, non potra non rilevare le di-
versita strutturali e di competenza delle nuove
Commissioni tributarie rispetto a quelle del passa-
to ¢, secondo me, concludere di conseguenza per la
evidente illegittimiti costituzionale della normati-
va contestata (20). In ogni caso, a prescindere dal-
I"aspetto giudiziario del problema, I'ordinanza dei
giudici leccesi interviene in un momento storico im-
portante per definire “de iure condendo™ la nuova
giustizia tributaria, soprattutto dopo che la stessa ha
avuto (finalmente) dignita costituzionale nell’art.
120, quarto comma, della bozza predisposta di cui
sopra, secondo me, lasciando I'amministrazione del-
la giustizia tributaria a “giudici speciali®, cosi co-
me & oggi, non risolve i gravi problemi, organizza-
tivi e di gestione, che sono sotto gli occhi di tutti.
Viceversa, in aderenza al principio dell'unita della
giurisdizione, & necessario introdurre un regime dif-
ferenziato, istituendo apposite “sezioni specializza-
te”, con i giudici a tempo pieno, competenti nel set-
tore e ben retribuiti per realizzare, questa volta si,
un “vero e giusto processo” (22). La discussione dei
prossimi mesi dovra vertere su queste due scelte
(“giudici speciali” o “sezioni specializzate™), spe-
cie in vista del dibattito parlamentare per le riforme
costituzionali; “tertium non datur”, soprattutto se
trattasi di estemporanee disgressioni giuridiche di
singoli parlamentari non competenti in materia (23).
La Corte Costituzionale potra lanciare un messag-
gio in tal senso (24) e, quanto meno, rimettendo or-
dine nella materia, far capire al legislatore che se in-
tende seriamente e compiutamente riformare la ma-
teria processuale tributaria non deve intervenire sur-
rettiziamente con piccoli escamotage (approfittan-
do di una lettura elastica del termine “revisione™)
ma deve, invece, per |'importanza e delicatezza del-
la questione, intervenire con una legge organica, ben
precisa ¢ staccata dal passato, per dare alle Commissioni
tributarie la dignitd istituzionale che mentano. @
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(12) C. Glendi, in articolo cit., in nota n. 8.

(13) sentenza n. 215 del 03/08/76, gia eitata. Oltretutto,
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(16) D.M. 28/02/83 n. 55, convertito, con modifica-
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186.

(18) secondo il Grande Dizionario Garzanti della lin-
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sdictio minor " fatta dal Sen. Giovanni Pellegrino e
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