Il filtro in Cassazione deflaziona le liti
ma aumenta i rischi di inammissibilita

a cura di Alessandro Sacrestano e Maurizio Villani

o scorso 26 maggio il Par-
L lamento ha definitiva-

mente approvato la rifor-
ma del processo civile nonché la
delega al Governo per la riduzio-
ne e la semplificazione dei proce-
dimenti civili (legge 18 giugno
2009 n. 69). A seguito delle sud-
dette modifiche legislative, il
processo tributario, nei prossimi
due anni, dovra essere totalmen-
terivisitato e modificato per ade-
guarlo ai principi e criteri diretti-
vi sopra specificati (pur rimanen-
do le attuali Commissioni tribu-
tarie invariate nella competenza
dei “tributi” e nella composizio-
ne), in modo da completare il ci-
clo di processualizzazione del
contenzioso tributario.

I riflessi del nuovo rito civile
sul processo tributario - Un’ana-
lisi approfondita dei risvolti del-
la riforma attuata sul contenzio-
so tributario porta necessaria-
mente a una verifica, tesa ad ac-
certare se e quanto nel processo
tributario siano prevalenti carat-
teri di concentrazione proces-
suale ovvero caratteri di officiosi-
ta dell’istruzione o se, ancora, si-
ano prevalenti caratteri di sem-
plificazione della trattazione o
dell'istruzione della causa. A
ben vedere, nell’attuale proces-
so tributario, non sussistono le
caratteristiche di cui sopra, an-
che se nella pratica il processo si
conclude, il pil1 delle volte, nel-
I'unica udienza di merito, fatto
spesso giustamente criticato e
stigmatizzato.

Infatti, nel processo tributa-

rio:

® non sussistono i caratteri del-
la concentrazione processua-
le, in quanto la fase istruttoria
(articolo 7 del Dlgs 546/1992)
& ben distinta dalla fase dibat-
timentale (titolo II del Digs
546/1992) e, inoltre, & previsto
uno specifico e autonomo giu-
dizio di ottemperanza (artico-
lo 70 del Dlgs citato), come
precisato dalla Cassazione, Se-
zioni unite, con la sentenza 23
dicembre 2008 n. 30058;

® non sussiste alcuna officiosita
dell'istruzione, in quanto le
Commissioni tributarie eserci-
tano gli specifici poteri istrut-
tori «nei limiti dei fatti dedotti
dalle parti», anche per quanto
riguarda gli atti prodromici al-
I'atto finale per accertare la co-
siddetta “illegittimita deriva-
ta” (da ultimo, Corte di cassa-
zione, Sezioni unite, sentenza
20 gennaio 2009 n. 6315). Infat-
ti, la giurisdizione del giudice
tributario non ha a oggetto solo
gli atti finali di imposizione (de-
finiti come “impugnabili” dal-
l'articolo 19 del Dlgs 546/1992)
ma investe tutte le fasi prece-
denti che hanno portato alla
loro adozione e formazione.
Inoltre, l'eventuale giudizio
negativo sulla legittimita o re-
golarita formale e sostanziale
di un atto istruttorio puo de-
terminare l'annullamento di
quello finale impugnato (Con-
siglio di Stato, sezione IV, deci-

sione 21 ottobre 2008 n. 5144).

Infine, nell’attuale processo
tributario non sono prevalenti
caratteri di semplificazione del-
la trattazione o dell’istruzione
della causa, propri del giudice
monocratico, in quanto le Com-
missioni tributarie hanno una
composizione collegiale e inol-
tre la complessita della materia
fiscale e la rilevanza economica
della posta in gioco non posso-
no mai giustificare a priori
un’istruzione sommaria o I'omis-
sione di ogni formalita non es-
senziale al contraddittorio. Oltre-
tutto, non puod certo ammettersi
che il nuovo processo tributario
si concluda con un’ordinanza al-
'accoglimento o al rigetto delle
domande, ordinanza peraltro
provvisoriamente esecutiva, vali-
da come titolo per l'iscrizione di
ipoteca giudiziale e per la trascri-
zione (articolo 51 della nuova
legge processuale); né che sia im-
pedita la conversione nel rito or-
dinario, che offre maggiori ga-
ranzie difensive al contribuente.

Le ripercussioni - Di conse-
guenza, il nuovo processo tributa-
rio deve essere ricondotto al rito
ordinario di cui al novellato libro
secondo, titoli I e IT1, del codice di
procedura civile (del processo di
cognizione ordinario), escluso lo-
gicamente il titolo II, che riguarda
il procedimento davanti ai giudici
di pace, peraltro gia carichi di la-
voro e con 1,4 milioni di liti arre-
trate.



| meccanismi del filtro

Il provvedimento impugnato ha deciso le questioni di diritto in
modo conforme alla giurisprudenza della Corte tanto che
I'esame dei motivi non offre elementi per confermare o mutare
I'orientamento della stessa?
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Venti giorni prima della data stabilita per I'adunanza, il decreto
e la relazione sono comunicati al pubblico ministero e notificati
agli avvocati delle parti, i quali hanno facolta di presentare, il
primo conclusioni scritte, e i secondi memorie, non oltre cinque

E manifestamente infondata la censura relativa alla violazione
dei principi regolatori del giusto processo?
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Deposito in cancelleria di una relazione con la concisa
esposizione delle ragioni che possona giustificare la relativa
pronuncia

giorni prima

Fissa con decreto della data dell'adunanza della Corte
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Oltretutto, chi iniziera un ri-
corso nelle materie gia compre-
se nel rito societario, dopo 'en-
trata in vigore della riforma, ap-
plichera il rito ordinario; a mag-
gior ragione, quindji, il suddetto
rito ordinario sara applicabile al
processo tributario.

Per avere un conforto sulle
possibili conseguenze di tale as-
sunto, basti pensare che, in sede
di appello, il giudice, su specifi-
ca istanza di parte, proposta con
I'impugnazione principale o con
quella incidentale, quando ricor-
rono gravi motivi, puo sospende-
re in tutto o in parte 'efficacia

esecutiva o l'esecuzione della
sentenza impugnata (articoli
283 e 337 del Cpc), anche se vie-
ne presentato ricorso per cassa-
zione (articoli 337 e 373 del
Cpc), pur in assenza della cartel-
la esattoriale.

Di conseguenza, sara implicita-
mente abrogata 'assurda limita-
zione che oggi hanno le Commis-
sioni tributarie regionali di poter
sospendere solo le sanzioni (arti-
colo 19, comma 2, del Digs
472/1997).

Le modifiche incidenti sul ri-
corso in Cassazione - Per com-

pletezza di esposizione, occorre
rilevare che la nuova normativa
sul processo civile ha modificato
anche la procedura del ricorso
per Cassazione (articolo 47 della
legge 69/2009 citato) e cio, logica-
mente, ha influenza sul processo
tributario (articoli 62 e 63 del DI-
gs 546/1992 gia citato).

Dal 6 luglio (il 4 & sabato), in-
fatti, entrano in vigore le nuove
norme che regolano il rito del
processo civile. Da pari data,
dunque, anche la giustizia tribu-
taria dovra fare i conti con l'in-
troduzione del cosiddetto “fil-
tro” al ricorso in Cassazione.



II nuovo articolo 360-bis del
Codice di procedura civile stabi-
lisce una barriera all’'impugnati-
va per Cassazione che vale an-
che per tutte le sentenze delle
Commissioni tributarie regiona-
li che saranno depositate dal 4
luglio in poi. Una barriera che,
perd, risulta essere meno rigida
rispetto a quella originariamen-
te prevista dalla riforma. La vec-
chia formulazione del novello ar-
ticolo 360-bis, infatti, prevedeva
un elenco di casi in cui il ricorso
era da considerarsi ammissibile.
La nuova versione, invece, pil
snella, individua esclusivamen-
te i casi di inammissibilita del ri-
corso. Nel dettaglio, I'impugnati-
va per Cassazione ¢ ritenuta
inammissibile:

1. quando il provvedimento
impugnato ha deciso le questio-
ni di diritto in modo conforme
alla giurisprudenza della Corte e
I'esame dei motivi non offre ele-
menti per confermare o mutare
I'orientamento della stessa;

2. quando & manifestamente
infondata la censura relativa alla
violazione dei principi regolato-
ri del giusto processo.

I primo dei due casi di inam-
missibilita obbliga la parte che
decide per 'impugnativa di valu-
tare, preventivamente, 1'orienta-
mento tenuto dalla Cassazione
su fattispecie analoghe a quella
trattata nella sentenza contro cui
siricorre. All'evidenza di una giu-
risprudenza di inequivocabile se-
gno opposto alle proprie ragioni,
P'introduzione del ricorso per
Cassazione & consentito solo se il
difensore argomenti opportuna-
mente le motivazioni per le quali
ritiene che quella giurisprudenza
meriti di essere abbandonata.

Tale prospettiva, in sintesi,
concede da un lato un peso mag-

giore al precedente giurispru-
denziale, tanto da equipararne
gli effetti a una sorta di paletto
alla libera impugnativa; dall’al-
tro, il nuovo articolo 360-bis da-
ra un rinnovato impulso all’ana-
lisi di dottrina, alimentando un
rinnovato dibattito sull’orienta-
mento assunto dalla Corte di le-
gittimita.

Rimane alto, perd, il rischio
che, al di 1a di una legittima mi-
sura deflativa del contenzioso,
quella in esame si trasformi in
una “stagnazione” di orienta-
mento, penalizzante per le ragio-
ni del contribuente.

L’'esame di ammissibilita del
ricorso ¢ demandato a una com-
missione di cinque magistrati ap-
partenenti a tutte le sezioni. Il
primo presidente trasmettera il
ricorso alla commissione che
giudichera in Camera di consi-
glio. Se il ricorso & ammissibile
viene restituito al primo presi-
dente che assegna a una delle se-
zioni. Qualorail collegio deputa-
to alla disamina reputi il ricorso
inammissibile, il relatore della
sezione deposita in cancelleria
una relazione con la concisa
esposizione delle ragioni che
possono giustificare la relativa
pronuncia. Il presidente fissa
con decreto l'adunanza della
Corte. Almeno 20 giorni prima
della data stabilita per I’adunan-
za, il decreto e la relazione sono
comunicati al pubblico ministe-
ro e notificati agli avvocati delle
parti, i quali hanno facolta di pre-
sentare, il primo conclusioni
scritte e i secondi memorie, non
oltre cinque giorni prima e di
chiedere di essere sentiti, se
compaiono. Se, al termine di ta-
le fase, il ricorso & confermato
come inammissibile, la questio-
ne si chiude. Viceversa, se il ri-

corso non é dichiarato inammis-
sibile, il relatore nominato depo-
sita in cancelleria una relazione
con la concisa esposizione dei
motivi in base ai quali ritiene
che il ricorso possa essere deci-
so in Camera di consiglio o, di
contro, rinvia la causa alla pub-
blica udienza.

Inoltre, I'articolo 366-bis del
Cpc sulla formulazione del que-
sito di diritto a pena di inammis-
sibilita, finalmente e giustamen-
te, & stato abrogato (per le relati-
ve problematiche sirinvia a Cas-
sazione, Sezione tributaria, sen-
tenza 12 marzo 2009 n. 5926).

Le suddette disposizioni si ap-
plicano, pero, alle controversie
nelle quali il provvedimento im-
pugnato con il ricorso per Cassa-
zione & stato pubblicato ovvero,
nei casi in cui non sia prevista la
pubblicazione, depositato suc-
cessivamente alla data di entra-
ta in vigore della nuova normati-
va sul processo civile (articolo
58, ultimo comma, della legge
69/20089 citata).

Oltre le modifiche: fondamenti
di un nuovo processo tributario.

In conclusione, nei prossimi
due anni il Legislatore dovra
adottare un decreto legislativo
di modifica del processo tributa-
rio, che non sara piu un rito spe-
ciale, con le attuali limitazioni
che pregiudicano seriamente il
diritto di difesa, ma sara, giusta-
mente, incardinato nell'unico ri-
to di cognizione ordinario con lo
scopo principale di mettere il cit-
tadino-contribuente e il suo di-
fensore, professionalmente e
processualmente qualificato, sul-
lo stesso piano giuridico e pro-
cessuale dell’lamministrazione fi-
nanziaria e dell’ente locale, so-
prattutto in vista del federali-
smo fiscale.



Infatti, il processo tributario, a
differenza del processo ammini-
strativo, si connota precisamente
per la liberta dei motivi deducibi-
li (non essendoci alcun limite nor-
mativo in proposito) e, di conver-
so, si qualifica anche perla prede-
terminazione normativa degli at-
ti autonomamente impugnabili.
In ogni caso, l'elencazione degli
atti impugnabili contenuta, oggi,
nell’articolo 19 del Dlgs 546/1992
citato, pur dovendosi considera-
re tassativa, soggiace sempre al-
U'interpretazione estensiva, an-
che in conseguenza dell’amplia-
mento della giurisdizione tributa-
ria operato con la legge 448/2001
(Cassazione, Sezione tributaria,
ordinanza 29 gennaio 2009 n.
4965, depositata il 2 marzo 2009).

Con la prospettiva e la speran-
za, inoltre, di modificare, nel bre-
ve tempo, anche la composizio-
ne delle attuali Commissioni tri-
butarie, da inserire nella Costitu-
zione:
= con giudici professionali e spe-

cializzati, assunti a seguito di

specifico concorso pubblico

per titoli ed esami (come i con-
corsi per i giudici e procurato-

ri, istituiti ultimamente con i

due Dm 3 giugno 2009 nn. 138

e 139, pubblicati sulla Gazzet-

ta Ulfficiale del 17 e 18 giugno

2009);
® con specifica competenza in

campo fiscale;

s atempo pieno, sino a 65 anni,
con obbligo di frequentare cor-
si di aggiornamento (almeno
due annuali) validi ai fini della
carriera;

s con pari dignita nei criteri di
valutazione professionale e
punteggio di carriera;

® monocratici in primo grado e
collegiali in secondo grado;

s ben retribuiti (non come oggi

a 25 euro nette a sentenza de-

positatal);

E e, soprattutto, non piu alle di-
pendenze del ministero del-
I’Economia e delle Finanze
(che & una delle parti in causa)
ma inseriti in sezioni specializ-
zate dei tribunali e delle Corti di
appello, anche per quanto ri-
guarda l'eventuale competenza
sulle questioni penali-tributarie
per evitare I'attuale e assurdo
doppio binario, con il rischio di
contrasto di giudicati (Cassazio-
ne, sentenza 12022/09).

Anche il personale ammini-
strativo deve avere un ruolo au-
tonomo, senza pilt dipendere
dal ministero dell’Economia e
delle Finanze.

Inoltre, deve essere istituita
per legge, e non con atto ammi-
nistrativo interno, la Sezione tri-
butaria della Corte di cassazio-
ne, che sta svolgendo un impor-
tante ruolo di nomofilachia nel
settore fiscale.

In questo modo, sarebbe defi-
nitivamente risolta ’annosa que-
stione del divieto di istituzione
di giudici speciali, previsto dal-
I'articolo 102, comma 2, e sesta
disposizione transitoria della Co-
stituzione (Corte costituzionale,
ordinanza 23 aprile 1998 n. 144).

Competenze dei giudici tribu-
tari - Oltretutto, le modifiche al
rito e alla composizione delle
Commissioni tributarie potran-
no giustificare un eventuale al-
largamento delle competenze
anche in tema di contributi pre-
videnziali e assistenziali, non-
ché in tema di risarcimento dan-
ni, anche morali, per fatti e atti
illegittimi del Fisco. Infine, per
assicurare veramente che I’attivi-
ta del giudice tributario si svolga
in stretta conformita ai principi

di imparzialita e indipendenza
che discendono dalla Costituzio-
ne, bisognera precisare meglio i
casi di incompatibilita, anche
con riferimento ai familiari, per
evitare posizioni di potenziale e
pericoloso conflitto di interessi
(da ultimo, Consiglio di Stato, de-
cisione depositata il 29 maggio
2009 n. 3366), pure per quanto
riguarda il settore pubblico (ad
esempio, pubblici ministeri e di-
pendenti pubblici, anche pensio-
nati, finanziari e finanzieri).

Il fatto, poi, che il processo tri-
butario potra durare pit a lungo
non deve preoccupare. Contri-
buenti e professionisti certamen-
te preferiscono avere un proces-
so lungo e ben istruito piuttosto
che un processo breve senza al-
cun approfondimento istrutto-
rio, con il rischio di vedersi riget-
tare immotivatamente i propri ri-
corsi per incompetenza, superfi-
cialita o per la fretta di decidere
(quando vengono poste in udien-
za persino 40 cause).

Infine, tra le soluzioni alterna-
tive al contenzioso per gli even-
tuali arbitrati e conciliazioni an-
che in campo fiscale, & auspica-
bile prevedere I'istituzione di ap-
posite e autonome camere di
conciliazioni tributarie, compo-
ste da qualificati e competenti
magistrati e professionisti, spe-
cializzati nel settore tributario,
senza alcun collegamento fun-
zionale con le agenzie fiscali che
hanno notificato gli atti o le car-
telle esattoriali impugnati, in
modo da poter decidere senza
pregiudizi, con assoluta serenita
e imparzialita (articolo 60, com-
ma 1, della legge 69/2009 citata),
anche in occasione dei giudizi
pendenti in grado di appello e di
Cassazione, logicamente stabi-
lendo diverse percentuali di ridu-



Novita e conferme della nuova procedura

Pit che un filtro di ammissibilita, la riforma ha potenziato 'organizzazione interna gia esistente
in seno alla Corte di cassazione. A ben vedere, infatti, esisteva gia un “Ufficio struttura centralizza-
ta per I'esame preliminare dei ricorsi” che si occupava di indicare al Primo presidente e ai
Presidenti di sezione, come procedere all'assegnazione dei ricorsi (se alle Sezioni unite o alle
sezioni semplici) e alle modalita di decisione (se in camera di consiglio o in pubblica udienzaj.

zioni delle sanzioni amministra-
tive, con condanna della parte
(pubblica o privata) nel caso di
irragionevole rifiuto alla transa-
zione proposta dalle suddette ca-
mere di conciliazione.

E inutile lasciare la situazione
attuale, dove i giudici tributari, in
sede di conciliazione giudiziale

(articolo 48 del Dlgs 546/1992),
hanno un ruolo prettamente nota-
rile, senza alcuna possibilita di ini-
ziativa e di decisione nel merito.
In un momento storico di gra-
ve crisi economica e finanziaria,
come l'attuale, la riduzione del
peso fiscale, per dare ossigeno
alle attivita produttive, passa an-

che dalla futura e necessaria ri-
forma del processo tributario,
che potra dare maggiori garan-
zie difensive, senza la mortifica-
zione e delusione di dover paga-
re a tutti i costi somme non do-
vute, che si potrebbero invece in-
dirizzare proficuamente agli in-
vestimenti e all'occupazione. E
anche questo un tassello della
“rivoluzione liberale” promessa
pil1 volte a cittadini e imprese.
Dimenticarlo, sarebbe un erro-
re politico grave, soprattutto in vi-
sta della prossima Finanziaria
2010, con il rischio di una ripresa
economica ripida e faticosa. =



