Sulla riforma del procedimento di imposizione

¢ sulla disegnata riforma del processo tributario

I. Sono due riforme evidentemente connesse. I,o
sono per l'impulso, glacché 'una e altra, quella
attuata (1) e quella disegnata (2), sipresentano
come momenti della vasta rinnovazione degli or-
dinamenti tributari, che la nostra amininistrazione
vien preparando e if legisfatore traducendo in
atto. Ma lo sone anche pel fine, in quanto mirano
ambedue afla piustizia tributaria.

Tutti vedono, perd, la diversa importanza delle
due riforme. La prima, che, attraverso il nuovo
istituto della dichiarazione annuale dei redditi
soggetti alle imposte dirette, rammoderna, in una
sta fase delicata e vitale, il procedimento d'im-
posizione, tocca 'attivita tributaria nel swo aspetto
essenziale, e si colloca nel posto di centro, non
tanto del diritto tributario, tecnicamente inteso,
quanto della funzione finanziaria dello Stato, della
vita stessa, dunque, deflo Stato. Invece la seconda,
riflettendo I'aspetto contenzioso ossia un atteggia-
mento, in definitiva, marginale della giustizia tri-
butaria, si qualifica come una riforma giurisdi-
zionale piuttosto che come una riforma tributa-
ria. Il fatto & che la giurisdizione tributaria non
pud produrre molta pilt giustizia tributaria di
quella che gia si racchiude e ad un tempo si espli-
ca nell'imposizione. Per lo pilt la giurisdizione
tributaria funziona a senso unico, a richiesta ciod
del contribuente che reagisce alle iniziative del
fisco, Essa vale, percid, a rimediare ad alcuni, se
si viole anche a molti eccessi dell'imposizione ;
ma & una attivitd impositrice fondamentalmente
ingiusta e sperequata, & vano aspettare che la

é’f‘) Questo studio & stato letto pubblicamente il
4 dicembre rgs1, nella Universitd Cattolica del Sa-
cro Cuore, come lezione introduttiva del corso di
Scienza delle finanze e diritto finanziario.

(1) Legge 11 gennaio 1951, n. 25, preceduta
dal d.1.1 24 agosto 1945 1. 585, riassunti nel
t.u. 5 luglio 1951, n. 3573

(z) Progetto di riforma del contenzioso tribu-
tarlo, pubbl. in Riv. dir. fin. sc. fin., 1951, I, 123,
preceduto da una premessa del Ministro e da wna
relazione, ivi, gg.

giurisdizione apporti correzioni bestanti a rad-
drizzarla, tanto pilt quando 1 difetti dell'imposi-
zione come attivitd amministrativa abbianc 1la

" loro ultinta radice nei difetti defla legge tribu-

taria in applicazione. ‘
E corollatio di quanto ho osservato sinora :

che un’attivitd impositrice felicemente im-

postata e condotta pud subir danwo, ma di rado
vede interamente compromessi i propri tisultati
dall'imperfetto funzionamento defla gitrisdizione
tribntaria
che l'imposizione, come attivitd pilt signifi-
cativa e delicata, pud pilt facilmente, nella vita
d'utio Stato, cadere in crisi che non la giurisdi-
zione: e la prima si trova in effetto, presente-
mente, in una crisi pilt grave di quella che tra-
vaglia la seconda delle dne attivitd considerate.
Stabilita questa diversa importanza prospetti-
ca, io m'intratterrd, tuttavia, piltt brevemente
della riforma de! procedimento d’imposizione, e
invece con qualche maggiore ampiezza della riforma,
del processo tributario ; e cid per pilt motivi:

per essere la prima stata oggetto d’una pilt’

abbondante letteratura, estesa sino alle divulga-
zioni pratiche e ai commenti gornalistici mentre
la seconda non pate, finora, segulta con interesse
altrettanto fervido (3);

(3) Tra le principali opere esegetiche, con ac-
cenni valutativi intorno ai fini deila riforma, ri-
cotdo BUZZETTI, Peveguarions tribulavia ¢ rileva-
mento fiscale stracvdinavio, Milano 1951 ; LIGUORI,
La viforma tibutavia, Comwmento alla legge 11
gemmaio 1951, w. 25, Padova rgs1; G, GRECO,
La rijorma tributaria wella pratics applicazions,
Roma 1957 ; TERRANOVA, La pereguazione itvi-
butaria, Milano 1951,

Di tutta la letteratura d’occasione, che la legge
ha suscitato, non & questo il luogo per una ras-
segha,

Importante materiale di studio esiste ormai (men-
tre ciod correggo le bozze) anche sulla riforma
del contenzioso tributario: cfr. fra gli altri scrittl
BEILLI, I] solve et vepeie ¢ la Costituzione, in Rassegna
Avvocatura Stato, Dicembre 1949; BoMpaNI, Sulla
viforma del comlenzivso trvibuitario in Italia. in Asrch.
fin, I (1950), 69 ss.; A. D, CGranwiNi, IiI cow-

&,
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perché della prima, giunta ormai a concretez-
za di legge, bisogna attendere i prossimi risuitati,
@ le critiche devono, per intanto, rimanere in tono
minore, mentre la seconda, ancora in fleri, ri-
chiede precisamente U'alimento della critica, tanto
pilt che negli studi per la tiforma & afliorato tn
inditizzo, che rende la critica doverosa ;

perché infine I'apprezzamento intorno alla 1i-
forma del procedimento d'imposizione, impernia-
ta sulla dichiarazione annuale dei redditi, non in-
volge un problema di sistematica giuridica ; esso
resta, fondamentalmente, un apprezzamento po-
litico : laddove il giudizio sulla riforma del pro-
cesso tributario muove da una premessa sistema-
tica, non da tutfi conoscinta e riconoscitita, che
occorre sia compiutamente discoperta. Nel quale
compito il giurista pud (sembra) pilt utilmente
impegnarsi che non nell’enunciazione e giustifi-
cazione d'un apprezzamento puramente politico.

* % %

2, Bino a qual punto si pud esattamente qua-
lificare la nuova disciplina dell’istituto della di-
chiatrazione annwuale dei redditi come una rifor-
ma del procedimento d'imposizione ! Lo si pud,
in guanto per effetto di questa nuova discipling
il contribuente & stimolato, ben pilt efficacemente
che pel passato, a inserirsi con la propria attivitd
in quel procedimento. Prima della riforma, l'im-
posizione previa dichiarazione non costituiva cetto
la regola ; in avvenire l'imposizione d’'ufficio sara
essa l'eccezione. Dal punto di vista strettamente
giuridico, perd, la sequenza «dichiarazione del

fenzioso  tributario mel nwuovo ordinawmento cost.,
in Giur. imp. div., veg. e neg., 1950, 169 ss.; L'ac-
certamento dell’imﬁosm, in Rass. Ass. banc. it. n. 21-22
del 15-30 novembte 1948; GIUSSANIL, Appunti per
una viforma del comt, tmb., in Riv. dotiovi commere,,
1950, 408 ss.; GRIZIOTTI, Aflorno a umo studio per
la viforma del contenzioso trib., in Awvaldo trib., ago-
sto 1951; Per la viforma del contenzioso trib., in Riv,
-div. fim. sG. fim., 1951, 203 88.; PORzIO, Del conien-
#ioso frib,, ivi, 141 ss.; RUSCHETTA, Appunii sulla
viforma del contenzioso wib., in Awraldo trib., giugno
1951; ZINGALYI, L’incerio destino delle commissiond
iributarie, In Div. e praf. ivib., 1951, I, 102. Di scar-
50 rilievo {anche per lo stile poco obbiettivo) lo
scritto redazionale Un assurdo progelio &i viforma del
coniensioso tributavio, in Rassegna wmensile dell’ Avvo-
catura dello Sralo, 1951, 107 Ss.

Un importante studio, improntato anch’esso a
critica dell’operato della Cominigsione GraQuiNTO-
AzzARIT, tuttora inedito, & quello del NUMERICO,
comunicato nel dicembre 195: a un convegno ro-
mano dei funzionari dell’amministrazione finanzia-
ria. Nel settimmanale 24 Ove (del 9 gennaio 1952) &
stato pubblicato un progetto dell'Associazione fra i
dottorl commercialisti; altro disegno & in elabora-
zione da parte di una Commissione che siede presso

contribuente — atto d'imposizione della finanza »
noit si pud definire «procedimento», nel senso
che il pritmo atto condizioni 1'efficacia del secondo.
Il legislatore ha procurato d’ottenere che nella
maggior parte dei casi la finanza non addivenga
all'imposizione senza aver fruito di quella pre-
ziosa forma di collaborazione da parte del soggetto
passivo del tributo, che si estrinseca nella dichia-
razione ; ma & ovvio che la dichiarazione (obbli-
gatoria, tanto che I'astensione da essa ¢ punita)
non pud fungere da presupposto necessario per
Timposizione, dato che l'esercizio della funzione
impositrice non pud esser fatto dipendere dall'ini-
ziativa di chi vi & sottoposto. Si ha dunque an-
cora, nel novello sistetma, émposizione senza di-
chiarazione ; per altro verso, il nuovo ordinamen-
to mette in luce, tende anzi a rendere normale, il
fenomeno inverso della dichiarazione semza impo-
sizione, allorquando, iscritta limposta nel ruolo
in conformita della dichiarazione, la finanza non
si valga della potestd di rettifica: & dubbio se
Patto d’imposizione si potrebbe qui individuare
nell'iserizione a ruolo, cui in generale noun pud
spettare efficacia costitutiva  dell’obbligazione

‘tributaria, ma semplicemente integrativa del

fatto costitutivo di quella, da ravvisare nell'im-
posizione o nella dichiarazione (4).
% % &

3. Premessi questi avvertimenti intorno al si-
guificato della riforma nel sistema dellimposi-
zione, io non vorrel aggiungere, alle cose da molte
parti osservate sulla convenienza della riforma
stessa, altro che pochissimi rilievi,

T.o scopo della nuova disciplina & statp chiarito
cost dalla relazione ministeriale, tome da quelle
parlamentari. In esse e nei commenti degli scrit-
tori non si & persa l'occasione di porre in risalto
lo stato, in cui versiamo, di diffusa inosservanza
e disapplicazione delle leggi fiscali: col quale
stato ogni azione legislativa deve fare i conti. Le
proporzioni del fenomeno dell'evasione tributa-
ria, totale e parziale, fonte di sperequazione e
ingiustizia, non potranno essere esattamente ri-
levate da nessuna statisticaj ma & tanto diffusa
la. coscienza di quel cattivo costume e dei suoi
danni, che neppure in sede ufficiale poteva esser
pilt serbato il silenzio in argomento.

.1I’Associaz, fra le Societd per Azioni, sotto la presi-

deuza dell’ex sottosegr. alle finanze VISENTINI,

(4) Rimando al mio Diritto processuale tributario,
Milano 1942, n. 27 (dell’ opera ¢ prossima la secounda
ediziofie),
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Naturalmente, non si tratta solo di constatare
it fenomeno, ma anche, e sopra tutto, di proporre
i rimedi. TLa via battuta dal legislatore si presta
a facili scetticismi, ma se si guarda bene essa
era 'unica, verso cul of si potesse dirigere, Quasi
nessun fatto o aspetto delta vita italiana si pud
comprendere senza ricordare che lindividpalismo
¢ Ia nota dominante del carattere della nostra
nazione : le infziative che fanno leva sull’ambi-
zione, sulla volontd e potenza d’affermazione, sulla
tendenza espansiva individuale sono, da noi, de-
stinate a propizio successo, mentre sottono esito
ordinariamente meno brillante quelle che s'ap-
pellaizo alla coesione collettiva, alto spirito eivico
o nazionale. Cosl gccade che, nell’applicazione
delle imposte, l'individuo lotti da noi contro lo
Stato, per la difesa del proprio patrimonio, con
un’energia, i1 cud eccesso mon & benefico, anche
se la relativa nostra povertd offre piit d'una at-
tenuante al deplorato andazzo.

Avere ¢ dichiarare la consapevolezza di guesto

5\

stato di cose & certamente molto « realisticon;

ma fermarvisi & sterile: i1 legislatore non pud
rassegrarsi a vedere pregiudicato dal particolare
orfentamento psicologico del contribuente ogni
migliore sforzo verso la giustizia tributaria, e
percid verso la stessa efficienza della funzione tri-
butaria, Bisogna, a un certo momento, avere la
forza di mettersi contro corrente : la riforma che
consideriamo ha voluto precisamente reagire allo
otientamento di cui si & detto, spetimentatre sopra
il contribuente l'efficacia d'uno choc psicologico,
quale quelle derivante dall'ohbblige annuale della
denuncia. 31 & pensato che sia pilt facile tacere i
tedditi, quando non si @ richiesti di palesarli,
che non mentire negandoli, quando si & obbligati
a prender posizione petiodicamente sull'esistenza
e sulla misura di quei redditi.

4. La previsione, che ha ispirato la riforma, &
stata dunque sensata, e il ragionamento, cui essa
si lega, & ingegnoso. Se sfa per avverarsi la prima,
per risultare esatto (in concreto) il secondo, solo
la prossima esperienza ce lo potra dire.

Quali gli ostacoli che permangono aila since-
rita delle dichiarazioni? Hssi, o sono d’ordine
contingente, inerenti al modo come la riforma si
¢ concretata, o dipendono da motivi pils profondi.
'Fra aliquote esorbitanti e dichiarazioni inade-

guate alla reale misura dei redditi, i & notoria-
mente formato un circolo vizioso, che pud esser
totto solo se il contribuente sia incoraggiato, da
aliguote pilt temperate, a dichiatazioni piit sin-
cete, Ora, se la riforma ha provveduto a ridurre
le aliquote dell'imposta complementatre progres-
siva sul reddito, imalterate sono invece rimaste
{e non basta a moderarle 1'accorginiento del ¢, d,
abbattimento alla base, per i redditi di categoria
B e ) le aliquote dell'imposta di riechezza
mobile: dal che il contribuente, piuttosto che
stimolato alla schiettezza, ne & distolto. Se si
temeva che da un’improvvisa contrazione delle
aliquote fosse per risultare danno alla Finanza, si
sarebbe potuto contrappesare la riduzione con
un congegne di moltiplicazlone ex lege degl'im-
ponibili per il coefficiente reciproco a quello della
riduzione, cosl da mantenere immutato I"ammon-
tare dell'imposta. Questo sia detto intorno alle
cause contingenti d’un prevedibile non pieno sue-
cesso di codesto appello alla sinceritd, che lo Sta-
to ha rivolto al contribuente con la riforma &
cui parliamo. Ma esistono ragioni menho supet-
ficiali, ed esse si compendianc in quell'estraneita
del singolo alla vita dello Stato, che nella societd
italiana si deve ancora purtroppo riscontrare e
lamentare : stato d’animo collettivo che appare
invece superato in paesi, nei quali la compene-
trazione fra governamti e governati, fra interesse
pubblico e privato. & da gran tempo, in un diffuso
e radicato sentimento di democrazia, sicuramente
raggiunta (e democrazia consiste poi essenzial-
mente in codesto sentimento, non nell’esteriorita
degli istituti parlamentari, che si possono impian-
tare dove che sia, ma che non sorretti da quel
sentimento periscono o vegetano non fruttuosi).
E questo & un punto, che sembra messo in iscar-
so risalto nelle discussioni intorno alla riforma
non so quatto presente allo stesso pensiero dei
conditores legis e dell’amministrazione. I1 fenomeno
dell’evasione cesserd solo con la sfiducia dei cit-
tadini nel mode come il denaro raccolto dagh
enti impositorl viene speso. Sinch il contsibuente
vede il frutto delle imposte impiegato per sussi-
diare burocrati pletorici e inabili o svogliati, per
finanziare iniziative lente e discutibili, per favo-
rire categorie inattive o parassitatie, ma numerose
o influenti, unico pensiero del contribuente & &
contenere nel minimo un sacrificio tributario, di
cul non vede il buon fine. Secondariamente opera
a fomentare l'evasione il convincimento dei cit-
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tadini, che efficacemente organizzata non sia la
stessa amministrazione finanziaria, sicchd non sap-
pia garantire la glustizia nella ripartizione dei
pesi fiscali. Non si teme tanto l'evasione altrud,
quanto Uimpetfetta attitudine del fisco a disco-
prirta e a colpirla. Non s contesta l'onestd, I'ab-
negazione, Vintelligenza della maggior parte dei
funzionari delle imposte ; ma si ha il senso della
antiquatezza degli ordinamenti, e anche della non

agglornata preparazione di quei funzionari, che’

resta prevalentemente giuridica, mentre essa do-
vtebbe esser meglio approfondita nel settore eco-
nomico-contabile. La relazione ministeriale (3) in
uno dei passaggi pilt seri e confortanti, mostra
come il ministro si sia reso conto della necessita
d'una riforma della stessa amninistrazione, guan-
do annuncia le iniziative in corso a questo scopo,
con le seguenti parole :

“«In guesti ultimi periodi sono state date pre-
«cise direttive agli uffici, sono state prese oppor-
«tune misure amministrative e sl sono assunte
«alcune iniziative legislative intese ad incidere
«sul fenomeno della evasione. Basti accennare
« all'inizio di una serie di corsi per una migliore
« preparazione tecnica dei funzionari, cosl da au-
«mentare rapidamente la schiera dei verificatori

¢ contabili capaci di una lettura e di una inter-

«pretazione adeguata delle scritture contabili e
«dei bilanci delle imprese onde identificare pilt
« esattamente la materia imponibile ; alle recenti
«decisioni per aumentare i funzionari preposti
zalla funzione di accertamento tricoprendo i posti
«di ruolo ancor oggi vacanti; al programma per
«aumentare la dotazione dei mezzi materiali a
« disposizione degli ufficl accertatori ed allo studio
« del problema della meccanizzazione della forma-
«zione dei ruoli che, oltre a sollevare gli uffici
«dal compito materiale della tariffazione e della
« compilazione del ruolo, consentirda altred la ri-
«levazione statistica della materia imponibile di
« clascuna categoria produttiva o professionale in
«modo da consentire un. controllo su base nazio-
«nale dei redditi accertati con quelli valutati
« statisticamente con altri metodi. La stessa ana-
agrafe tributaria & in via di riesame e la sua
« rlorganizzazione su-basi pilt efficienti consentird
«un controllo efficace delle dichiarazioni dei red~
«diti, specie ai fini dell'imposta complementare

{(5) Vedi i1 passo in appendice alla pubblica-
zione . La riforma tibuwiavia del LIGUORI, cif., pp.
129-130,

« progressiva, in relazione anche allimpegno po-
«litico, sancito dalla Cestituzione, di attzibuire
«alla imposizione personale una funzione sempre
«’pitt importante nel quadro delle imposte dirette ».

L'unica cosa che ci si deve domandare &, se a
un'amministrazione non ancora rinnovata nel suo
elemento personale, non ancora in grado di pro-
cedere con sictirezza allidentificazione dei redditi
in tutto o in parte evasi, era opportuno commet-
tere l'applicazione d’'una riforma, che presuppone
tali capacitd negli organi finanziari. Ma oltre che
a convenienze tecniche, il momento di adozione
e il contenuto d’una riforma sono legati a un rit-
mo di attuazioni politiche, che ha esigenze irri-
ducibili alla pura tecnica, Dipenderd dal risultato
pratico della riformd il vedere, se il destino del
sistema tributario in Italia $ard riposto nella pre-
valenza delle imposte dirette, e in particolare
nell'unificazione delt’imposta sul reddito, oppure
se da parte del legislatore meriterd in definitiva
ascolto il monito di Steve {6), e alle imposte in-
dirette si dovra continuare a far capo in larga
migtira, come a quelle che si riallacciano a fatti
costitutivi pilt semplici e meno disputabili, e sono
quindi pitt adatte a un ambiente di spiccato iu-
dividualismo tributario e di frequente evasione.

* ok %

5. Passo ora a intrattenermi della disegnata
riforma, del contenzioso tributario, ossia del pro-
cesso. tributario d’accertamento. Essa & stata ela-
borata da una commissione di giuristi, quali G.
Azzariti, A. Berliri, Clemente, Cosciani, Gla-
quinto, Lucifredi e Micheli, che ne hanno riferito
al Ministro in una ben ragionata retazione, Nella
premessa del Ministro Vanoni si avverte che nello
studio elaborato da quel consesso «non & impe-
gnata in nessun modo lamuninistrazione finan-
ziatia» : disegro dunque non ufficiale, ancorché
molto autorevole per il nome degli estengori. In
relazione ad esso il Ministro auspica un’ampia
discussione per orlentare lopiniome pubblica e
preparare elementi decisivi in vista della futura
azione di riforma. Ie concise considerazioni che
espongo gui appresso vogliono tecare un primo
contributo a questa discussione.

1l disegno di riforma si distingue per una sua
linea semplice e chiara, e fa contrasto con la sel-
vosa complicazione delle leggi, nelle quali & oggi

(6) Il sistewma iributavio ¢ le sue prospettive, Mi-
lano 1947, spec. Ioo §s.
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diffusa e come dispersa la disciplina del processo
tributario. Del disegno in esame si afferra invece
prontamente la linea generale, che non si pud
dire non risponda a un criterio unico animatore
ben saldo. T tratti pill notevoli della nuova discl-
phina che si suggerisce d’imprimere al contenzioso
tributatio sono 1 seguenti:

anzitutto, la funzione delle Commissioni di
imposta & degradata a quella di meri organi am-
ministrativi ; se ne parla infatti ne! capo 10 del

disegno, dedicato alla «fufele amministrativa»;

le commigsioni d’'imposta sono ridotte peral-
tro a due: la commissione provinciale cice, e Ia

commissione centrale ; solo & da avvertire che la’

commissione provinciale pud provocare il parere
consultivo di una giunta distrettuale di stima su
valutazioni e accertamenti di fatto ; codesta giun-
ta distrettuale di stima pud anche tentare 1'ami-
chevole componimento tra il contribuente e la
finanza ;

il procedimento amministrativo presso le com-
missioni d'imposta si inizia appunto nrediante il
ricorso alla commissione provinciale amministra-
tiva «entro il termine di 30 glorni dalla notifica
dell’atto di accertamento o di imposizione » :
colla quale duplice locuzione ‘gli estensori dello
schema, nella loro dotta sensibilitd, hanno mo-
strato di rendersi conto defla portata della critica,
che negli ultimi anni & stata svolta contro il con-
cetto stesso dell’accertamento tributario; critica
connessa col suggerimento di sostituire alla no-
zione di accertamento quella di imposizione, pill
consona al dimostrato carattere costitutive della
iniziativa della finanza per P'applicazione dei tri-
buti. Poich® proprio da chi scrive queste note
& partite la critica anzidetta, dird che ho parti-
colarmente ap'prezzato la locuzione del disegno ;

disposizioni particolarmente liberali e razio-
nali sonc quelle che stabiliscono Veffetto sospen-
sivo del rticorso alle commissioni- amministrative
¢ linefficacia della decisione a danno d'altri ob-
bligati d’imposta, cui non sia state notificata
Pimposizione (7) ;

nel capo secondo si discipling invece la « fu~
tela giurisdizionale », interamente affidata a se-
zioni specializzate, costituite presso il Pretore, il
Tribunale e la Corte d'appello ;

(7) Se questa norma (non espressamente ripe-
tuta nel capo secondo, relativo alla tutela giu-
tisdizionale) fosse tradotta in legge, non si potreb-

& da notare l'abolizione della regola «solve
et repete», sentita ormai cotne poco consona ai
ristabiliti principi di Hberta ;

la competenza deli’autoritd giudiziatia ab-
braccia tutte le questioni relative alla legittimita
dell'imposizione ivi comprese quelle. d’estimazione
del cespite, e cid con sensibile e capitale differenza,
come & ovvio, dal sistema vigente ;

& pure permessa lazione giudiziaria senza
preventivo ricorso alle commissioti, col solo svan-
taggio di non poter ottenere condauna nelle spese
a carico del fisco

& dunque stabilita; in antitesi al sistema vi-
gente, la competenza del pretore (neila veste, per
l'occasione, d’organo collegiale, trovandosi af-
flancato da due esperti) anche melle cause fiscali
entro i1 limite di centomila lire ; ma della odietna
diffidenza verso il pretore in tale materia rimane
traccia nella norma, per cul « quando la decisio-
ne della controversia richieda P'accertamento re-

lativo a questioni, idonee a ripetersi rispetto al

medesimo contribuente o per lo stesso tributo, la
causa sl considera di valore indeterminabile ed @
competenza della sezione specializzata presso il
tribunale » (precetto per vero estremamente va-
£0) ;

il patrocinio & facoltativo, ma pud essere
imposto dal giudice quando la causa lo richieda :

particolari disposizioni sono dettate quanto
alla forma e contenuto della domanda, che & quella
del ricorso, anziché della citazione: il guale ri-
corso & motificato d'ufficio all’amministrazione fi-
nanziaria, come & parimente compiuta d'ufficio
l'iscrizione a ruolo ; la difesa del convenuto, che
in pfimo grado & sempre l'amministrazione finan-
ziaria, & esplica mediante controricorso ;

giudice istruttore & sempre un membro to-
gato dell'ufficio giudicante ;

presentano interesse le disposizioni sui mezzi
di prova, tra i quali non & aminesso il ginramento
di parte, ¢ ammessa la prova testimoniale solo
quando .«essa si riferisée alla dimostrazione di
un fatto specifico e circostanziato che non possa
essere altrimenti dimostratos, e infine le presunzioni
« sonto ammissibili senza i Hmiti del codice civile» ;

be pitt parlare di «solidarietd processuale tribu-
taria» (incivile locuzione e incivile teoria), nel
sengo d'efficacia della decisione anche a danno dei
coobbligati tributari; v. conitro questa diffusa
opinione glurisprudenziale la mia nota in Riv. dir.
fin. sc. fin., 1943, 11, 32 ss.

SULLA RIFORMA BEL PROCEDIMENTO DI IMPOSIZIONT ECC, 479

il valore dell'imponibile &, secondo lo schema
che esaminiamo, determinato dal giudice con va-
lutazione equitativa, ogni volta che esso non pud
essere provato nel suo preciso ammontare ; norma
che riecheggia forse quella del codice civile in tema
di valutazione del danno (8); mel che perd non
semtbra che il disegno sia stato molto felice, per-
ché mentre nella determinazione del danno pos-

sono intervenire effettivamente ragioni di equita,

non si sa qual parte 'equitd possa avere nella
stima d'un imponibile fiscale. Si sarebbe, a mio
patrere, parlato pilt esattamente di wvalutazione
presuntiva ; _ ’

¢ ormai esplicitamente ammessa, anche contro
le sentenze in materia tributaria, l'opposizione
del terzo, i1 che lascia intendere come le decisioni
tributarie non abbiano efficacia contro i coobbli-
gati tributari in damnosis (non & invece detta
parola sull’ammissibilitd defl'intervento, che & da-
to perd dedurre dalla esplicita considerazione del-
Uistituto dell’opposizione del terzo) ;

molto significativo & il richiamo finale alle
norme del codice di proceduta civile in quanto
non derogate dalle disposizioni dello schems, :
richiamo che del resto non pud meravigliare, trat-
tandosi di giudizio avanti il magistrato ordinario
sia pure in veste di sezione specializzata.

* & %

6. Naturalmente, nei rilievi che sepuono, met-
terd conto, non tanto d'intratfenersi sui precetti
particolari del disegno sin qui riassunto, quanto
di prender posizione rispetto al sistema adottato
dagli estensori. Ricapitolando, ancor pitt in ri-
stretto che nell'esposizione sinora fatta, i capo-
saldi della riforma divisata, ecco quali essi -
sultano :

primo: riduzione delle commissioni d'impo-
sta a semplici organl amministrativi ; .

secondo ; facolti elettiva c{’indirizzare, gid ab
initio, il reclamo contro 1'imposizione, indifferen-
temente, per 1'dfer amministrativo o per quello
giutisdizionale ; ,

terzo: accentramento della tutela givrisdi-
zionale tributaria negli organi gindiziari ordinari
costituiti in sezioni specializzate ;

guarto ! cognizione plena del giudice ordinario
in ordine alta legittimitd dell’atto d’imposizione,
anche per quel che riguarda la determinazione

(8) Art. 1226 cod. civ,

quantitativa dellimponibile, e quindi del #ri-
buto,

T legittimo domandarsi, a questo punto, quale
sia stata, nel pensiero degli autori della proposta
{sui problemni di politica legislativa che loro si
ponevano), la genesi di questa catena di sofuziond
cost coerenti, ¢ ad un tempo cosi lontane dalla
disciplina odierna. Quegli studiosi hanno lavorato
a tema obbligato: si sono inibita a priori la
scelta tra le due vie in astratto prospettabili, la
via della giurisdizione ordinaria e quella della
giurisdizione speciale tributaria: e vedremo il
perche di questo atteggiamento. Com’® ovvio,
aftribuita al giudice ordinario la cognizione di
tutte le controversie tributatie, ne seguiva auto-
maticamente che le esistenti giurisdizioni spe-
ciali, ossia le commissioni d’'imposta, se volevano
vivere nel «disegno», dovessero adattarsi alla
parte tmeno brillante di meri organi defl’ammini-

‘strazione ; e ne seguiva pure che il reclamo ai

tribunali ordinari dovesse comprendere anche le
controversie sull’estimazione, che altrimenti sa-
rebbero rimaste prive d'un gindice, non essendo
pitt giudici le commissioni tributarie,

Teggiamo del resto, per meglio capire if con-
cetto informatore deflo schema, la «relazione »
che lo prec';ede. Vi ¢ afferma a chiare note, sin
da principio, che l'abolizione dei presenti giudici
speciali d'imposta, che il riassorbimento defla
giurisdizione tributaria nella giurisdizione dei tri-
bunali ordinari, sono imposti dalla Costituzione
della Repubblica, la quale vieta l'istituzione di
nuovi gindicd speciali e ammette soltanto la for-
mazione di Sezioni specializzate della giustizia or-
dinaria, e dalle disposizioni transitorie della Costi-
tuzione stessa, le quali ordinano, entro il quin-
quennio, la revisione degli organi speciali di giu-
risdizioni esistenti (g). Codesta «revisione» si de-
ve intendere (prosegue il rapporto premesso al
disegno, e io riassunio gd semswm) non comie una
riforma o tiordinamento purchessia delle giurisdi-
zioni speciali esistenti, ma come la scelta tra le
due alternative : sopprimere Vorgano speciale di
giurisdizione, ovvero inserirlo, come sezione spe-
cializzata, nel sistema dei tribunali ordinari. Tale
esegesi & confermata dai lavori preparatori.

Giunta a questo punto, la « relazione» cerca la
riprova della bontd defla soluzione proposta,
scrutinando, con momentanea astrazione dal sup-

'

{9) Cost. Rep., art. roz; disp. trans, VI,
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posto vincolo costituzdonale, le altre possibili al-
ternative : che per altro trova anche intrinse-
camente meno vantaggiose di quella accolta nel

disegno.
R

7, Chi serive preferisce seguire, nell’investiga-
zione, il procedimento inverso : ecsaminare, ciog,
dal punto di vista pratico (siamo dinanzi a una
questione politica legislativa, e pilt ‘che le dedu-
soni sistematiche contano i dati dell’esperienza,
le prospettive dell’organizzazione), quale ordina-
mento presenti maggiori garanzie ¢ minori in-
convenienti per la giustizia tributatia : se quello
della giustizia ordinaria, o quello facente capo a
una geratchia di giudici speciali, o infine un ordi-
namento misto, seppur diverso dall’attuale, che
combini energle e funzioni i gindici speciali
(nelle istanze inferiori) e di tribunali ordinari
(nei gradi superiori di gitidizio).

Presupposto, affinche una ricerca di tal genere
possa condursi con libertd, &, naturalmente, che
si sia disposti a considerare l'opportunitd del man-
tenimento, in forma pitt o meno ritoccata, d'ot-
gani di giurisdizione gpeciale, senza il preconcetto
che a qualche giurista deriva dalla avversione
precisa e assoluta per la conservazione d’ogni e
qualsiasi magistratura speciale : avversione sen-
tita e propagandata come esigenza politica in-
flessibile, prima che riscontrata comne principio
avverato nella legge, come asserito dus conditum.
Nello stato di spirito, che a tale avversione con-

segiie, sl trova invece uno studioso del valore di -

Caetano Azzariti, autorevolissimo fra ghi estensori
del disegno di cui trattiamo, il quale ha avuto
modo d'improntare dei eriol dichiarati e fermi
convincimenti il lavoro della cominissione di stu-
dio {ro). In questi ultimi ann, si pud dire che il
principio delt'unita della giurisdizione non abbia
avuto difensore pili attento e pilt valido di questo
magistrato e studioso dall'insigne acume, il quale
non ha perduto occasione per segnalare le devia-
zioni che, nelle leggi o nei progetti di leggi ordina~
rie, si profilavano rispetto alle direttive segnate
dajla Costituzione.

(10) Di G. AZZARIIL vedi speclalmente i lavori
nel Foro Ital., 1049, IV, col, 17 1950, 1V, col.
& 1951, IV, col. L. Wegll Studi in onove di Fran-
cesco Carnelutti, Padova I950, 11, p. 108, AZZA-
RUT aveva, del testo, gid preconizzato, per il con-
tenzioso tributario, la soluzione poi proposta dal-
la cominissione di studiosi, M cui egli & stato
principalissinio componenite. ’

Finché la difesa dell'unitd detla gurisdizione
avviene, da parte del citato autore, in antitesi
con le osservazioni di Mottati, che ha espresso
sfiducia nel gindice ordinario come applicatore di
taluni gruppi di norme, i guali richiederebbero
«una particolare capacitd interptetativa, ... una
speciale sensibilitd e forma mentale», io credo
che si debba bene accogliere Pintransigenza di
Azzariti (11). Fanatico dell’'units del diritto, non
i rendo conto del come ci possano essere zone
della legge che il giudice, pur essendo giurista,
non sappia applicare. D'altro lato il pretesto di
una maggiore sensibilita, da parte di giudici non
professionali, sappiamo bene tutti quanta merce
41 contrabbando permetta, non certo al dotto e
obiettivo Mortati, ma ai politici, di far transitare
gensibilitd, per essi, vuol dire spesso parzialita.

Qenonchd, lo stesso ragionamento di Azzariti,

il quale batte tanto l'accento sul contrapposto
fra giudici, appunto, professionali e giudici (egli 1
chiama) improvvisati, & una di quelle argomenta-
zoni che, come si suol dite, provano troppo,
specie in rapporto al sistema adottato nella co-
stituzione, e anche (dird anticipando) rispetto alla
soluzione del disegno in esame. Se sl tratta di di-
jendere la giustizia ordinaria come giustizia i
giudicl togati, allora 1a difesa ha un senso ; mma se

nella giustizia ordinatia, grazie al mezzo termine

delle sezioni specializzate, si hanno da insinoare,
pegglo ancora se in prevalenza numerica, gludici
non professionali, atlora io vorrei domandare se
noi non montiamo la guardia & un forziere vuoto.
T una difesa di tal genere nou pubd certo entusia-
smare 1 difensori | Lo stesso Azzariti (12) sl & bene
avveduto quale cavallo di Tyoia la giustizia ordi-
naria abbia ospitato nel proprio tecinto con le
sezioni specializzate : ed ha auspicato «un grup-
po di norme, le quali disciplinino organicamente
in via generale il modo di costituzione e il funzio-
namento delle sezioni specializzate »: quando vi
fosse tale corpo di norme, non vetrebbe pift in
mente ad alcuno (egh dice) che si potesse «isti-
tuire una sezione specializzata presso il tribunale,
chiamando a farne parte it solo presidente o un
gindice da lui 'deiegato,-afﬁancato da un gruppo
di persone estranee, pseudo esperte »: nel qual
modo «erano non di rado costitnite alcune delle

(rr) Cir. MORTATT, il Giut. Compl. Cass. i,
tg49, I, p. 230 €18 replica di G. AZZARITT, in Fore

Iigl. 1930, IV, col. g-Io.
{r2) Vedl Fore Ital. 1949, IV, col. 2L
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tafﬂ:e ' giur.isdizioni'speciali » Sinché con questo si
mira a ev;t:etre il predominio numerico dei gindici
1}0n p'ro.fessmnali in seno alle sexloni specializzate
lausplclo e il monito sono opportuni. Non biSOgna:
p_er.b t.rascorrere all’eccesso opposto, col quale nelle
sezloni specializzate §i ritrova #fuffo U'elemento to-
gatp delle sezioni ordinarie, pit l'elemento non
prof.essionale. Nelle sezioni specializzate & quasi
s‘o‘ll:tmteso doversi fare (anche pel rziflesso della
§pesa) un minore impiego d'elemento togato, che
non nelle sezioni normali fsi guardi d’altr:)nde'
come a esempio istruttivo, alla coniposizione, de;.
I?Sto. costituzionalnlente legittimata, della ;orte
c?as_sme, che pure pud condannare un domo al-
l'erg.astolo ). Se la sezione specializzatd presso
11. tribunale ha da risultare, come nello schema di
riformia che esaminiamo, di tre magistrati e due
es‘pe}*ti, e quella di corte d'appello deve constére
. d? cmqu-e magistrati e due esperti, allora non ab-
blamo pilt collegi di formazione specializzata, ben-
sl collegi normali integrati com esperti, e ’tanto
v?.rrebbe far funzionare il tribunale o’ ‘la corte
cfap.pellq nella loro composizione ordinaria, con
1?,ss1stenza, magari’ stabilita come obbligz:toria
di consulente tecnico (13). '

Poiché ci troviamo in argomento, noterd che
mentre Azzariti in uno dei suoi scrith dottrinali’
e precisamente nell'ultimo citato, si & dichiarato,
s1a.pur con qualche incertezza, contrario all’istij
tuz‘lone- di sezdoni specializzate presso i concilia-
t.on e i pretori, snatuicati cosi in gindici collegia-
11. {14), nel disegno della commissione per il confen-
zioso tributario risulta precisamente istituita una
sezione specializzata collegiale presso la pretura.

d * & %k

. 8. Le riflessioni, che precedono, mostrano come
il problema delle giurisdizioni speciali sia meno
Sf:mplice di quel che pare, e non sia atto a venire
tisolto con un articolo unico di legge nel seguente
approssimativo tenore: «Le giurisdizioni speciali
sono abolite ed & vietato ristabilitle o istituirne
di nuove» La Costituzione della Repubblica ha

Ra(sis)d%:llgt;rb‘cbainti le osservazioni di SaNDULLI, in
y . . k., 1949, p. IO 8§, il ¢
ﬁcos;ti’quzxggah (travestimento dei i)recgclllélxi?:i ?rp:.ir:f;
nellge ué?gliiz?éi: nfgggla}te) lf s&;zioni s ecializzgate
L o togato sla in s in
sengo diverso {de 41 3 i Ry ir
broe. tose T (139 s:? condilo) ANDRIOLL, in Riv. dir.

{14) Vedi Fovro Iial., 1949, IV, col, 22
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certamente mostrato sfavore pei giudici speciali
ma ne ha nuovamente evocato il fantasma sat:
to 11. camuf_famento delle sezionl specializzate
.Rla_n'dando oggi con animo sereno la storie'a. ded
d1ff'us.1 e autorevoli contrasti incontrati in questi
ultimi decenni dalle ginrisdizioni speciali, o si
aYvede che esse hanno attirato su di s co;ne ilt
vigtoso hersaglio, molte critiche, che, in reaﬁ’t?a
andava_.no piuttosto alle nuove norme di diritto
S(')st.anmale, per la cui applicazione i giudici spe-
lelh ve_n.ivano costituiti. Molte volte si ers dinalrjazi
« (sl pensi ai giudicel d'equitd succedutisi in vari
tempi.p.er gl affitti rustici o per le locazioni urba-
ne) a precetti, coi quali si manifestava Vintervento
dfallo Stato in rapporti, che buona parte dell’opi-
nione def giuristi o degli intereéssati avrebbe vofu—
to vedfer riservata alla privata autonomia. Nei
consessi gindiziari speciali si scorgeva allora. Vin-
carnazione visibile di queste norme criticate e
f:omba:tfcute, e per giunta quei consessi apparivano
1nve-st1t1 di poterl digpositivi, intesi alla trasfor-
mazione del diritto secondo criteri discrezionali
che sembravano insoliti e non corrispondenti i
fine usuale della attivita giudiziaria. ’
Ije commissioni tributarie, peraltro, non S0HO
mai state coinvolte nel disfavore, che ha persegui-
to le giurisdizioni speciali applicatrici di no;gtl;e
S(?sfca_nziali fuove e sgradite., Quanto a norme di
diritto sostanziale, le commissioni di imposta nox;l
h.an fatto se non applicare le disposizioni del di
ntto_tributario, che non comportano aleuna di:
screzjonalitd, né aleun ricorso a criteri equitativi
sempre che per giudizio d'equitd non si wvo li,
intendere impropriamente quello che concerneg 19-
determinazione dell'imponibile. ]

0 Se a questo punto noi ci diamo ad approfon-
dill‘e le canse glustificatrici, cui d’ordinario si &
n.allaccia’ca I'istituzione degli organi speciali di
giurisdizione, noi troviamo, di tale fenomeno nilu1
radiei ugualmente produttive : T

- _al.cune delle pitt importanti giurisdizioni spe-
Clah. si sono fortate per il controllo di legittimita
degli atti della pubblica amministrazione : sono
n?te, pﬁér lo piti, entro 'ambito della stessa ;a.mmi—
mgtrgzione, delineandosi dappritha come organi
aqu@gtrgtivi, e solo pilt tardi sviluppando il
proprio “carattere giurisdizionale, ben presto in-
contrastato per talune di esse, come per le sezioni
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ginrisdizionali del Consiglio di Stato, esposto in-
vece in altri casi a tenaci dubbi, come & avveuto
per le commissioni tributarie ;

alfre volte la ragione dellistituzione dei giu-

dici speciali & da ricercare nella necessita di disei-
plinare giurisdizionaimente situazioni litlgiose, per
cosl dire, a serie: scaturenti in gran numero €
con lineamenti, per grandi gruppi, uniformi da
gpeciali congiunture economiche (es. determina-
sione di canoni di affittanza agraria, © di pigioni
nrbane, in regime vincolistico ; pronuncia salla
legittimita di disdette date a coltivator, allorche
sia a questi di regola riconosciuto wn diritto d'in-
sistenza, sul fondo; statuizione st requisizioni e
derequisizioni d’alloggi, nel qual caso & del resto
in ginoco la legittimitd di atti amministrativi),
ovvero dal Acongegt-lo stesso della legge, che pre-
vede & governa it periodico prodursi di intere clas-
si di rapporti gitzidici tutti uniformi, su tutto il
territorio dello Stato, come & precisamente il caso
dei rapporti d'imposta (e di quelli di leva, sempte-
che il controllo se ne consideri giurisdizionale).
Sono sitttazioni eminentemente inidonee a forma-
re materia della ginrisdizione ordinaria. L ope-
rare di questa, che & un operare di qualitd, non
di massa, risulterebbe impacciato e in definitiva
bloceato, qualora sul gindici ordinari, che la -
soluzione delle lti tra privati, sempre diverse
nei precedenti e nella fisionomia, allena a un la-
voro di duttilita sottile, s’abbattesse il fardello
delle indifferenziate controversie d'imposta (per
attenerci all’esempio che ci rignarda pih da vici-
no), o almeno, qualora tali controversie di massa
giungessero ai tribunali ordinari senza il preven-
tivo vaglio d’un giudizio condotto da organi spe-
ciali, con metodo pitt sommario e meno formale,
atto al disbrigo di grande e indifferenziata quan-
tita di lavoro. .

Sotto entrambi i profili si giustifica dungue la
esistenza di giudici speciali d’'imposta: perche stru-
menti di una glurisdizione d’annullamento d’atti
amministrativi, vertendo il processo tributario sulla
lagnanza che il contribuente solleva contro un
atto d’imposizione, del guale chiede la timozio-
ne ; e ancora perche si tratta d'una gitrisdizione
che opera su intere masse, DOCO differenziate,
datti e di conseguenti rapporti, il cui esame, an-
che con tito abbreviato, intralcerebbe senza 1a-
gione e senza cimedio il residuo lavoro, cui la
giystizia ordinaria & chiamata dalla - tradizione e
destinata dalla propria specifica vocazione. -

MONETA B CRIDITO

1,a definizione della giurisdizione tributaria co-

me. giurisdizione amministrativa, vale a dire gia-
sisdizione d’annullamento, pud dar fnogo a in-
certezze, delle quali mi sono occtipato in altra
sede (15) per mostrare come si possono e si de-
bono superare ; né qui mi ripeto. Pinttosto desi-
dero richiamar l'attenzione del lettore sult’orien-
tamento, che dalla classificazione sistematica di
un istituto & dato acquisire allorché occorre sce-
gliere la via per uma riforma dell’istituto mede-
simo. Ta ualificazione, che o & data, dei giudici
speciali tributari come gindici anrministrativi,
permette considerarne lesistenza, anche in futt-
1o, come non incompatibile col sistema d'una
Costittzione che ha nominativamente discipli-
nato alcuni otgani speciati di giurisdizione ammi-
nistrativa, quali il Consiglio di Stato e la Corte dei
Conti {16) : dando a divedere come la diffidenza,
manifestata in genere per le giurisdizioni speciali,
ceda a opposto atteggiamento allorche si tratta
della giustizia amministrativa, La Costituzione,
& vero, ammette ormai (17) che anche i tribunali
ordinati possano esercitare una giurisdizione di
. d. «interessi» legittimi, ossia una ginrisdizione
amministrativa d’annullaniento, quando la legge
dispone in tal senso; tuttavia Uesplicita menziote
costituzionale di due organi speciali di giustizia
amministiativa, quali il Consiglio di Stato (con
competenza generale per le controversie ammini-
strative d’annuflamento) e la Corte dei Conti, le-
gittima it convincimento che nel nostro sistema
positivo il riassorbimento della giustizia aminini-
strativa nelta giurisdizione otdinaria sia traguat-
do ancor lontaiio.

® %k

ro. In conclusione, provvedere alla  glustizia
tributaria mediante -organi speciali di giurisdizio-
zione non sembra, salva sempre la guestione sol-
levata dalle - disposizioni transitorie della Costi-
tuzione, una soluzione scorretta e condannata dai
reiti dettami della politica legislativa ; anzi il
campo della giustizia tributaria & tra quelli, ove
l'esistenza di ginrisdizioni speciall pud trovare
una men disputabile giustificazione. Non senza

15) Mie Nuove viflessioni sulla loovia generale
del processo tributario, spec. 1. 12 {dove st confu-
tano rilievi di LONGOBARDI, ivi elt), in «Jusny,

I95T, 507-511.
(16) Cost. Rep., art. 103..
(17) Cost. Rep., art. 113.
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p{:ofondi motivi 1 consessi, inizialmente ammi-
nistrativi, creati per la risoluzione delle con-
troversie tributarie, si svolsero presto a giudici
speciali. Retrocederli oggi, di nuoveo, a organi
amuministrativi, quali erano nelle origini, & feno-
meno di dannosa involuzione ; frustra lo sfor-
z0 di decenni per presidiare il lavoro delle com-
1tf1ssi'oni tributarie con sempre maggiori garanzie
di giustizia, afle quali, con la Costituzione, &'¢
v‘enytz.x ad aggiungere da ultimo, garanzia pre-
ziosissima, la motivazione obbligdtoria delle de-
f:lSlOIli. Le commisgsioni d'imposta non possono
1n.so.n1ma, funzionare con vera efficlenza o pre:
stigio, se non come organi di giurisdizione spe-
ciale.

. Per contro 'attribuzione ai tribunali ordinaﬁ

in via esclusiva, di fu##i i compiti della git_n'isdii

‘zmne tributaria, secondo la proposta contrastata

in queste pagine, cozza contro ostacoli pratici

c.l:_le non si possono ignorare. La stessa commis-

S{one ha «tenuto a sottolineare che la reali;zza~
zione futura del sistema da essa proposto rende
assolutamente necessario ... l'adeguamento degli
organi della magistratura e Dattrezzatura degh
uffici giudiziari ai nuovi cémpiti che saranno ad
essa .afﬁdati » (18), oltre che «l'instaurazione di
un sistema d’accertamento e di tutela ammini-
strativa che, quale quello proposto (1g), dia con-
creto affidamento di una rilevante riduzio.ne del
numero delle attuali contestazioni» Sarebbe fa-
cile critica osservare che si vuole cost non una
lt?gge che s'adatti alla situazione reale, ma una
situazione su misura per una legge gid bella e
appron-tata secondo criteri fissi a priori; ma bi-
sogna in pari tempo render omaggio alla schiet-
tezza della commissione, la quale ha riconosciuto
che «senza lattuazione di tali condizioni, it si;
stema » da essa suggerito «non avrebbe grandi
probabilitd di tiuscita ».

'T?)siste, e non da ieri, una crisi della ginstizia
civile, determinata essenzialmente dalla pletora
delle cause presso i tribunali, il cui lavoro ne ri-
Sl:ﬂta congestionato. Il reclutamento di nuovi
giudici sta, & vero, coraggiosamente procedendo
e nuove leve sono annualmente immesse nelle ﬁlv;
dfella magistratura . ma, a patte le strettoie del
bilancio, nomn si pud trascurare la qualitd per la
quantita, sicché I'aumento del numero dei giudici

(x8) Cfr. Riv. dir. fin. sc. fin., Ig5i, I, p. rx2.

{19} Ma in realtd neg . ,
cettamento & stato proptfslilcln. nmovo sistema d’ac-
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non pud superare un certo ritmo, C'¢ poi (per usa-
re,lt? stesso linguaggio della « refazione », nel pas-
so citato poco fa) un problema di « attrezzatura »
ch.e qualsiasi allargamento di cémpiti della giu-
stizia ordinaria non fa se non acuire,

‘Ofa aprire le dighe, e riversare nell’alveo della
g1}1r1sdizione ordinaria le miglhaia di controversie
t.rlbutarie, per la pith parte di semplice estima-
zione,.cui a fatica riescono oggl a tener dietro le
commigsioni d’imposta, significherebhe far sl che
la congestione del lavoro presso i Tribunali ordi-
nari diventasse definitiva paralisi. I inutile spe-
rare che le commissioni d’imposta, nella loro nuo-
va ‘:'este d’organi semplicemente amministrativi
funzionino da efficace crivello delle controversie 1:1‘ii
1?utarie, le quali pertanto arrivino alle sezioni specia-
lizzate dei giudici ordinari in numere convenien-
ttamente ridotto : il vaglio sard sempre itlusorio,
sin quando al magistrato ordinario arriveranno
anche le controversie d’estimazione, come & ap-
punto previsto dallo schema, Saranno sopra tutte
q}lefste controversie a ingombrare i ruoli dei giﬁ-
dici ordinari, imponendo ai medesitmi un lavoro
ta.u_lto eterogeneo rispetto a quello normale di tali
giudici. Sapendo di poter ottenere dai giudici
ordinari una revisione della stima eseguita dalfa
c,ommissione provinciale {a un solo grado & ridotto
llapprezzamento di stima nella fase amministra-
tiva), raramente il contribuente rinunceri a gue-
sta revisione da parte del magistrato, coll itnmagi-
nabile aggravio per il lavero di qﬁesto.

Un ultimo rilievo : il numero dei giudici va an-

mentato perché essi svolgano meglio il lavoro

gid loro attribuito, non per accollarne loro det
nuovo,

‘11, Giunti a questo punto, vi & da domandarsi
se la plana interpretazione della Costituzione .della.
Repubblica, e delle disposizioni transitorie che a
questa s’accompagnano, conduca proprio a dover
adottare la soluzione politicamente pits discutibile
quella ciot che affida la cognizione piena delle con:
trov.ersie tributarie alla magistratura ordinaria
co‘st}tuita in sezioni specializzate, ge, in altri ter-
m:ml, le norme costituzionali faccian proprio di-
vieto di riordinare il contenzioso tributario con-
servando, dell'attuale sistema, pur con risoluta
semplificazione di norme, il principio della coesi-
stenza e collaborazione fra giudicl speciali e giu-
dici ordinari. .
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Nella Costituzione vera e propria, non si legge
altro precetto, se non quello (20) per cuf «la fun-
«zione giutisdizionale & esercitata da magistrati
«ordinari istituiti e regolati dalle norme sullo
« ordinamento giudiziario. Non possono essere isti-
«tuiti gludici straordinari o giudici speclali. Pos-
«sono soltanto istituirsl presso gli organi giudizia-
«1i ordinari sezioni specializzate per determinate
« materie, anche con la partecipazione di citta-
« dini idonei estranei alla magistratira. La legge
«regola 1 casi e le forme della partecipazione di-
cretta del popolo allamministrazione della giu-
« stizia » :

Non si pud certo dire che questo testo riveli la
simpatia degli organi costituenti verso le ginrisdi-
zioni speciali ; petd nemmeno sarebbe esatto af-
fermatre che esso sancisca 'abolizione dei giudici
speciali esistenti. Vieta d'istituirne dei nuovi, che
& cosa ben diversa. E vero che «la funzione giu-
dsdizionale & esetcitata da magistrati ordinari»
perd non si dice: cesclusivamente da essi» o
«con esclusione di qualsiasi altro organo».

"Non resta dunque che prendere in esame le di-
sposizioni transitorie : non senza notare perd che,
se ui fosse inteso stabilire principio di cosi grave
momento, come quello dell’abolizione, sia pure a
termine, di tutti gli organi speciali di giurisdizione,
sarebbe stato naturale enunciarlo nella stessa
Costituzione, non nelle norme transitorie, le qua-
li, per loro npatura, dovrebbero limitarsl a disci-
plinare e graduare I'entrata in vigore della legge,
cui si riferiscono : non introdurre nmovi prineipi,
di definitiva fmportanza, che nella legge stessa
non figurassero,

Ora nelle «disposizioni transitorie e finali» si
legge solamente questo (21): « Entro cingue anni
dall’entrata in vigore della Costituzione si proce-
« de alta revisione degli organi speciali di giurisdi-
«zione attualmente esistenti, salvo le giurisdi-
« zioni del Consiglio di Stato, della Corte dei cantj
e dei tribanali militari».

A proposito di questa disposizione transito~
ria, scrive Gaetano Azzariti (22) che «il termine
ivi fissato, in quanto riguarda l'attivitd del legis-
fatore, non & giuridicamente vincolante». Sog-
giunge perd lacuto scrittore che quella disposi-
zione « pone il termine non soltanto per il legisla-
 tore, ma altresl per Lattivita delle giurisdizipni

(20) Att. 102 Cost. R ep.
{21) Disp. trans. VI della Cost1tuzione
{z2) Vedi Foro [tal., 1945, IV, col, 19.

« speciali preesistenti, A queste essa consente prov-
« visoriamente, non ostante il divieto generale sta-
«bilito nell’art. 1oz della Costituzione, di conti-
«uuare, come sono, a svolgere la loro attivitd
«fino al termine massimo di cinque atni, Trascorso
«tale termine, devono quindi cessare di funzio-
«nare ; e, se Pper avventura continuassero nella
«loro attivitd, le loro pronunzie sarebbero, direi,
« non tanto nutle quanto del tutto inesistenti, per-
«che pronunziate da chi ha perduto la qualitd ai
«giudice. Per impedire questo effetto e rendere
« possibile I'ulteriore funzionamento di quelle giu-
« risdizioni speciali, di cui non fosse fatta la revi-
«sione entro cinque anni, non basterebbe che
«una legge ordinaria stabilisse un nuovo termine
centro il quale fosse da fare la revisione, ma oc-
«correrebbe una legge costituzionale che modifi-
«casse la disposizione transitoria »,

Tesi, questa d'Azzariti, quanto mai drastica e
grave, che trova eco anche nella « relazione » pre-
messa allo schema della commissione di studio,
ancotch? qui essa si vegga posta in sordina, non
parlandosi piit espressamente d'inesistenza delle
decisioni dei gindici speciali tributati dopo la data
fatale. In quella «relazione» si da invece speciale
risalto a un’interpretazione della parola « revisio-
ne » per cui, entro il quinquennio, dovrebbe accy-
ratamente studiarsi « per ciascuna delle giurisdi-
« zioni speciali esistenti, se il contenzioso ad essa
« affidato fosse tale da consentirne la soppressione
« pura e semplice ovvero ne consigliasse la trasfor-
«mazione in sezione specializzata ».

Niente, insomma, trasformazione nferna dei
gitidici speciali ; ma, o soppressione, o conversio-
ne degli stessi in sezioni specializzate delle magi-
strature ordinarie.

A voler esser pedanti, si potrebbe qui notare
che il. « disegno » in esame esorbita da queste due
alternative e ne adotta una terza: non soppres-
sione delle commissioni d'imposta, e neppure
cottversione in sezioni specializzate, bensl conver-
sione delle commissioni — organi ginrisdizionali —
in conumissioni inquadrate come organi ammini-
strativi (naturalmente mi si potrebbe replicare
che, delle commissioni, si & proposta la’ soppres-
sione tn quanto organi giurisdizionali).

A parte cid, non sard certo io a negare
che linterpretazione riferita del vocabolo abbia
dalla sua 1 lavorl prepatatori, assolufamente
univocl nel senso indicato. Tuttavia largomen-
to tratto dai lavori preparatori (diligentemente
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citati nella « relazione », al luogo ultimo ricordato),
il quale & gia in linea generale argomento di poco
credito, appare anche pilt infido in questo caso,
nel quale ci si trova dinanzi a un’assemblea domi-
nata dalle preoccupazioni politiche, propensa per-
fanto a solenni affertnazioni di principio, ma non
altrettanto coraggiosa nel tradutle in chiara so-
stanza precettiva, I costituenti, certamente ani-
mati da quelle intenzioni, che risultano dai lavor
preparatori, ebbero probabilmente un’esitazione al
momento di concretare nella norma il propesito :
sta di fatto che la formola della « revisione » non
si presta all’esegesi restrittiva d'Azzariti e delfa
commissione di studio: Ta parola «revisione s,
applicata a wun istituto, non esclude affatto la
trasformazione interna dell’istituto, ferma I'iden-
titd dello stesso; anzi designa precisamente que-
sto tipo di trasformazione. Non & decisivo obiet-
tare, con la « relazione », a! luogo richiamato, che
prevedere « una revisione di cui non fosse indicato
«lo scopo non avrebbe avtito senso in una dispo-
« sizione transitoria ditetta, non gid a tegolare un
«periodo di transizione, per giungere alla attua-
«zione della norma costituzionale, ma addirittura
wad escludere tale attuazione in modo permanen-
«ter, A cid si pud invero replicare che la norma
transitoria, rendendosi conto dell’ ordinamento inef-
ficiente delle giurisdizioni speciali esistenti, ne ha
auspicato, appunto, la revisione nel senso generico
del riordinamento tecnico, per raggiungere quella
maggiore efficienza, facendo di tale tipo di revisio-
ne obbligo programmatico al legislatore del pros-
simo quinguennio. Con cibd non si arriva a «esclu-
dere in modo permanente » U'attuazione della nor-
ma costituzionale, perché & petizione di principio
affermare che la Costituzione abbia voluto la sop-
pressione dei giudici speciali esistenti, quando il
testo d'essa parla in modo intelligibile solo del
divieto di istituirne di nuovi. Se i costifuenti aves-
sero voluto (parlo di volontd di legge, non di vel-
leitd o desideri espressi dai singoli nelle tornate
delle commissioni) quel che loro s'attribuisce,
avrebbero patlato chiaro, non per enigmi e cenni
vaghi (23). D’altra parte, & certo preferibile che i
giudici speciali, permanendo, siano assoggettati a

(23) & del resto sin troppo ovvio notare come
lart 111 Cost. Rep., accordando il ricorso per cas-
sazione contro le sentenze dei gindici speciali ne
postuli la permanenza: sarebbe artificioso riferire
quell’articolo aj sol tribunall militari (Consiglio di
di Stato e Corte dei Conti sono espressamente

esclusi) o alle giurisdizioni gpeciali che siang per
essere create da future leggi costituzionali,

riforma, per farne organi pitt appropriati ai loro
compiti, anziché perdurino inalterati in wna com-
posizione e in un funzionamento difettosi : ne se-
gue che, se non si & raggiunta fa dimostrazione
(la quale non pud certo assidersi su cosl sparito
fondamento di norme) che la Costituzione abbia
decretato l'abolizione a termine dei gindici spe-
clali, sard irragionevole pensare che, restando in
vita 1 giudici speciali esistenfi, non ne sia con-
sentita una riforma (la «revisione»!) che ne ti-
spetti U'identita e la natura di gilodicd speciali.

12. Assente, a mio parere almeno, per le ragioni
spiegate, l'ostacolo costituzionale a che il nuovo
aspetto del contenzioso tributario si fondi st una
gindiziosa combinazione di competenze e attivita
tra organi di giurisdizione speciale e magistrati
ordinari, resta a trovare la formola pilt convenien-
‘te per codesta cooperazione.

Una volta escluso, per il divieto costituzionale,
che si possano investire delle controversie tributa-
rie gindici speciali di nuova istituzione, diversi
dalle commissioni esistenti, ¢f tratta di sfrondare
it macchinoso sistema vigente (stupore degli os-
servatori stranier), nel quale, com’® noto, il pro-
cesso tributario si snoda per sei gradi, tre di giu-
risdizione speciale e poi i tre consueti di giurisdi-
zione ordinaria ; onde dopo il responso delfa com-
missione cenirale, alto e reputato organo forma-
tore della giurisprudenza tributaria, si ritorna in-
comprensibilmente daccapo; col giudizio di pri-
ma istanza (ordinaria) presso il tribunale. Chi ben
guardi, i gradi di giudizio, alla cui soppressione
si pud pensar di addivenire perché il processo tri-
butatio acquisti armonia e semplicitda di Hnee
{il che poi si traduce in efficienza pratica delf’isti-
tuto) sono precisamente questi due: listanza
presso la commissione centrale e quella presso il
tribunale ; 'ultima, insomma, del piudizio spe-
ciale, e la prima del giudizio ordinario.

Puo fare specie fa proposta di sopprimere la
commissione centrale delle imposte, guest’ organo
dotto e operoso che ha tanto contribuito alla for-
mazione dei principi pratici del diritto tributario
talvolta rivelando una notevole indipendenza dal
fisco. Tuttavia i si deve convincere che il duali-
smo fra due organi supremi di giurisprudenza tribu-
taria, la cominissionte centrale e la corte di cag-
sazione, non pud giustificars che in uno stadio di
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transizione, nel quale il carattere giurisdizionale
del primo organo non &ancor bete affermato ; tale
dualismo dev'esser stipetato nefl’assetto definitivo
della materia (tutt’al pitt la commissione cen-
trale potrebbe rimanere come organo puramente
amministrativo — in attesa d’essere trasformata
in consiglio superiore presso il ministero delle
finanze — concedendosi, per le questioni di puro
diritto, ricorso ad essa, alternative con quello
rivolgibile alle commissioni giurisdizionali, ferma
la successiva tutela giurisdizionale da parte delia
corte d’appello, come & detto subito appresso).
D'altro canto, supponendo eliminata listanza
presso  la commissione centrale, il ‘ribunale
male si configura come organo di appello
limitate dalle decisioni della commissione pro-
vinciale, avente circoscrizione pili vasta che
quella del tribunale. S$i concepisce meglio un
gravame limitato (alle questioni di diritto e a
quelle di fatto che non siano d’estimazione) dalle
commissione provinciale alla corte di appello:
con un congegno simile a quello per il quale essa
corte d'appello 2 appunto direttamente ¢ prima-
riamente competente (fra gl organi di giurisdi-
zione ordinaria) per la cognizione delle contro-
versie clettorali e di quelle sulla impugnazione
delle sentenze arbitrali.

Nel sistema propugnato, i due gradi di giurisdi-
zione speciale verranno a prospettarsi come sem-
plice vestibolo, fase preparatoria del gindizio or-
dinatio, nettamente subordinati a questo (una su-
bordinazione che sta invece in omhra nel sistema
vigente, con la conseguenza di non pochi equivoci
intorno al rapporto tra le due fasi, speciale e or-
dinaria). '

Quanto alla serie delle provvidenze necessarie
e da adottarsi perche le commissioni d'imposta
accentuino il carattere e le garanzie giurisdizionali
del toro procedimente, non la si saprebbe meglio
riassumere che con le espressioni stesse della « re-

fazione » annessa aflo schema discusso in queste

pagine {che perd non ha punto attuato il con-
cetto enunciato teoricamente, in quanto ha de-
gradato le commissioni a semplici collegi ammi-
nistrativi). Dice dunque quella relazione (24) che
le commissioni «non potrebbero pilt mantenere
«quel carattere, piuttosto ibrido, che hanno at-
« tualmente, ¢ dovrebberc necessariamente assu-
«mere, anche per cid che riguarda la loto costi-
« tuzione ed il funzionamento, la figura netta di
«organi giurisdizionali, con tutte le conseguenze.

~«Cosl, la nomina dei membri delle commissioni

«dovrebbe essere devoluta, anzich® al ministro
«per le finanze, alla corte d'appello o ad altto
«corpo giudiziario; i membri delle commissioni
« medesime non dovtebbero essere in nessun caso,
« funzionari in servizio attivo della amministra-
«zione finanziaria. o dell’ avvocatura di Stato;
wogni commissione dovrebbe essere presieduta da
«un magistrato, in servizio od a riposo; il tap-
« presentante dell’amministrazione finanziaria non
«dovrebbe partecipare . alle deliberazioni delle
« commissioni, come oggi avviene, dovendosi as-
«sicurare il perfetto equilibrio del contradittorio ;
«le decisioni dovrebbero essere, in ogni grado,
« sufficlentemente motivate »,

»

. E questo & appunto l'ideale, che la giustizia

tributaria di domani dovrd conseguire.

~ ExrIcO ALLORIO
(24) Cfr. Riv. dir. fin. sc. fin., 1951, I, p. 160,



