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Efficacia

della norma tributaria

e certezza del diritto

nei principi costituzionali
dello Statuto

del contribuente

Antonio Ortolani *
Paola Piantedosi **

Lanticipata efficacia di alcune disposizioni della legge di bilancio 2020, in
contrasto sia con il disposto della legge 212/2000 che con i principi costituzionali
immanenti nel diritto tributario interno, impone un momento di riflessione sulle
modalita di intervento e sulla ratio del legislatore tributario, troppo spesso dimen-

tico e sordo anche agli ammonimenti giurisprudenziali.

1. Lentrata in vigore di alcune delle disposizioni della legge di bilancio
2020, ponendosi, ancora una volta, in contrasto con lo Statuto dei diritti del
contribuente e con i dettami costituzionali in esso richiamati, ed in specie
con le disposizioni recate dall’art. 3, comma 2, della legge 212/2000, offre lo
spunto per soffermarsi a svolgere alcune considerazioni sui principi fondanti

il diritto tributario, spesso trascurati dal legislatore.

*  Dottore Commercialista e Revisore Legale dei Conti, AIDC, antonio.ortolani@studioortolani.it
x%  Dottore Commercialista e Avvocato, AIDC, paola@piantedosi.it
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Di recente, anche la Corte Costituzionale, da ultimo con la sentenza n.
288/2019, ha rinnovato l'invito al rispetto dei principi costituzionali e delle
posizioni soggettive perfette, che, in quanto tali, non devono subire arbitrarie
compressioni.

Se ¢ vero, infatti, come ricorda la Corte, che il dovere tributario trovi origi-
ne nell'inderogabile vincolo di solidarieta posto dall’art. 2 della Costituzione,
¢ altrettanto vero che tale inderogabile solidarieta ¢ funzionale alla realizzazio-
ne dei principi di uguaglianza, formale e sostanziale, sanciti dall'art. 3 della
Carta.

Le esigenze della spesa pubblica, alimentata con il gettito fiscale, non pos-
sono, percio, giustificare e legittimare la compressione dei diritti soggettivi
del contribuente, come ¢, invece, accaduto per effetto della novella norma-
tiva introdotta con l'articolo 3 DI 124/2019, ad esempio, che pospone la
compensazione dei crediti per imposte dirette, di importo superiore a Smila
euro, pur se maturati nel 2019, al decimo giorno successivo a quello di pre-
sentazione della dichiarazione o dell’istanza da cui emerge il credito, in luogo
della piena fruibilita dal 1° gennaio dell’anno successivo alla maturazione del
credito medesimo.

Disposizioni di tal genere risultano, invero, contrarie agli insegnamenti
della Corte, che nella sentenza citata rammenta “quando il legislatore disat-
tende tali condizioni, si allontana dalle altissime ragioni di civilta giuridica che
Jfondano il dovere tributario: in queste ipotesi si determina unalterazione del rap-
porto tributario, con gravi conseguenze in termini di disorientamento non solo
dello stesso sviluppo dell’ordinamento, ma anche del relativo contesto sociale”.

Il principio di non retroattivita delle leggi', sancito in generale dall’art. 11
delle preleggi, ¢ stato, difatti, oggetto di specifica codifica in ambito tributa-
rio, ad opera dell’art. 3 della richiamata legge 27 luglio 2000, n. 212, sebbene
limitatamente ai profili sostanziali del rapporto. Circostanza che ha indotto il

legislatore, ogni qual volta intendesse legittimamente superarlo, ad attribuire

1 Sivedain tal senso V. Mastroiacovo “Principio di irretroattivitd” in Tomo I Commentario breve alle leggi tribu-
tarie Falsitta Fantozzi Marongiu Moschetti ed. CEDAM.
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la natura di norma procedurale® alle disposizioni potenzialmente lesive del
principio da questo statuito.

Il presupposto dell’art. 3 L. 212/2000, che pone divieto, al comma primo,
di emanare norme tributarie con efficacia retroattiva, ¢, perd, strettamente
connesso all’art. 53 della Costituzione e, dunque da intendersi quale limite
invalicabile per il legislatore, giacché il requisito dell’attualitd della capacita
contributiva non consente che le norme possano disporre con effetto retroat-
tivo per il passato.

Costituisce ulteriore prova di tale volonta del legislatore, quale tutela del
cittadino contribuente, la disposizione contenuta nella stessa norma, in forza
della quale il limite della irretroattivita non opera per le norme di maggior
favore per il contribuente ma solo per quelle a lui sfavorevoli, in ragione dello
stretto rapporto che deve intercorrere tra legittimo affidamento e credibilita
del sistema di diritto, come sempre ribadito sia dalla Corte Costituzionale che
dalla Corte di Cassazione.

La dottrina ha, percio riconosciuto nell’art. 3 dello Statuto un principio
di carattere generale sull'interpretazione dell’efficacia temporale delle norme,
che funge da limite alla retroattivita nel caso di dubbio ermeneutico tra fonti
di pari ordine’.

Con l'entrata in vigore della norma statutaria anzidetta si ¢, infatti, subito
posta la questione dell’eflicacia temporale dei principi da questa recati, giac-
ché le norme tributarie, sia di rango primario che secondario, come ogni pre-
cetto giuridico, sono assoggettate alla disciplina generale in tema di efficacia,
riguardo, ciog, agli effetti che la norma ¢ idonea a produrre in un determinato

ambito spaziale o temporale.

2 Per le quali vale il principio tempus regit actum.

3 Cosi A. Fantozzi “Il diritto tributario”, 2003; V. Mastroiacovo “Statuto dei diritti del contribuente”, AA.VV. A.
Fantozzi A. Fedele — Milano 2006; A. Uricchio “Statuto dei diritti del contribuente”, Digesto delle discipline
privatistiche, sez.comm.
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2. Sul punto la giurisprudenza® ha avuto modo di affermare pero che anche
il valore dei principi dettati dalla L. 212/2000 trova limite nel piti generale
principio di irretroattivita della legge, ragion per cui occorre distinguere le
disposizioni statutarie espressive di principi gia immanenti nell'ordinamento
tributario da quelle che, pur dettate in attuazione di norme costituzionali,
presentano un contenuto innovativo, che, in quanto tale, impone il vaglio di
efficacia.

Tale discrimine porterebbe, dunque, a concludere che la prima categoria
di norme dello Statuto enucleata abbia ampia efficacia temporale, mentre la
seconda soggiacerebbe alle regole di irretroattivita.

Parte della dottrina ha, difatti, affermato che la tutela attuata con lo Sta-
tuto ¢ volta precipuamente a precludere I'emanazione di norme tributarie re-
troattive a danno del contribuente. Ciod in quanto, in ipotesi di retroattivita
in pejus devono essere oggetto di specifica tutela la certezza e 'afhidamento
del singolo, con correlata necessita di verificare, ogniqualvolta sopraggiunga
una regola nuova e pil sfavorevole, la sussistenza di una causa giustificatrice

effettiva, eccependo, in sua assenza, l'incostituzionalita della regola’.

4 Cfr. Corte di Cassazione Sezione V Sentenza del 10/12/2002 n. 17576, ove ¢ stata evidenziata la “superiorita

assiologica” dei principi dello Statuto, ragione per la quale gli stessi devono assumere una valenza ermeneutica
vincolante per I'interprete. La Corte ha, invero, sancito che il vincolo ermeneutico scaturente dalle norme dello
Statuto vige per due distinti motivi: il primo discende dal richiamo alla Costituzione operato dallo Statuto
medesimo nell’incipit all’articolo primo; il secondo, in considerazione del fatto che alcuni dei principi posti
dallo Statuto devono considerarsi “immanenti” nell’ordinamento stesso ancor prima della formalizzazione degli
stessi ad opera della legge n. 212 del 2000, “e, quindi, vincolanti linterprete in forza del fondamentale canone
ermeneutico della “interpretazione adeguatrice” a Costituzione: cioé, del dovere dell'interprete di preferire, nel dubbio,
il significato e la portata della disposizione interpretata conformi a Costituzione”.
Orientamento confermato nella decisione della Corte di Cassazione n. 7080/2004: “ogni qual volta una norma-
tiva fiscale sia suscettibile di una duplice interpretazione, una che ne comporti la retroattivita ed una che lescluda,
Uinterprete dovri dare preferenza a questa seconda interpretazione come conforme a criteri generali introdotti con lo
Statuto del contribuente, e attraverso di esso ai valori costituzionali intesi in senso ampio e interpretati direttamente
dallo stesso legislatore attraverso lo Statuto”.

5 Sul tema, cfr. G. Marongiu, “Lo Statuto dei diritti del contribuente”, Torino, 2008; G. Marongiu, “Statuto del
contribuente, affidamento e buona fede”, in Rass. trib., 5/2001, 1275; V. Mastroiacovo, “Efficacia dei principi
dello Statuto e affidamento del contribuente”, in Riv. dir. trib., 3/2003, n. 3, 268.
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Secondo altri autori, invece, ogni norma derogatoria dei principi enucleati
nello Statuto avrebbe natura eccezionale, con cid comportando I'ineludibilita
del sindacato di ragionevolezza®.

Lindirizzo garantista ¢ stato spesso sostenuto dalla giurisprudenza di le-
gittimita, sebbene non con orientamento uniforme, in ragione dell’avvertita
esigenza di tutelare il soggetto pitt debole del rapporto d’imposta’.

I principi posti dallo Statuto devono, invero, ritenersi sempre vincolanti
per linterprete, in forza del dovere di preferire, nel dubbio, il significato e la
portata della disposizione in senso conforme alla Costituzione (c.d. lettura
costituzionalmente orientata).

La Corte Costituzionale, difatti, pur nel negare alle disposizioni statuta-
rie la natura di norme interposte, ha comunque precisato che rappresentano
criteri di interpretazione adeguatrice della legislazione tributaria, anche ante-
cedente?®.

In questa accezione, il divieto di retroattivita di norme tributarie sfavore-
voli si interseca e si sovrappone, allora, al principio di afidamento del con-
tribuente, entrambi stretti corollari del fondamentale principio costituzionale
dello Stato di diritto.

Del resto, il secondo comma dell’art. 3 pitl volte richiamato ha la chiara

6  Siveda A. Fedele AA.VV. Fantozzi A. “Statuto dei diritti del contribuente”, Milano, 2005; A. Fedele in Rivista
diritto tributario n. 1/2010 pag. 3.

7 Cosi Corte di Cassazione sentenza n. 5931/2001: “In base al quadro normativo vigente, con efficacia retroattiva,
i soggetti di cui allarticolo 34 del D.PR. 633/72, non sono tenuti a manifestare in maniera esplicita la volonta di
optare per un regime contabile anziché per un altro. Questa conclusione trova conforto anche nei principi di tutela
dell affidamento e della buona fede e di semplificazione, sanciti, rispettivamente, dagli articoli 10.1 ¢ 6.4 delle “Di-
sposizioni in materia di Statuto dei diritti del contribuente” (legge 27 luglio 2000, n. 212). Infatti, é vero che i rap-
porti tra contribuente a amministrazione finanziaria devono essere improntati al principio della collaborazione e della
buona fede (articolo 10, comma 1)’; Corte di Cassazione, Sezione Tributaria, sentenza n. 7080/2004 ‘i principi
dello statuto, poiché costituiscono esplicitazioni generali, nella materia tributaria, di norme costituzionali, debbono
ritenersi “immanenti” nell'ordinamento stesso gia prima dell'entrata in vigore dello statuto e, quindi, vincolanti
Uinterprete in forza del fondamentale canone ermeneutico della “interpretazione adeguatrice” a Costituzione: cioé,
del dovere dellinterprete di preferire, nel dubbio, il significato e la portata della disposizione interpretata conformi a
Costituzione”.

8  Cosi Corte Costituzionale, ordinanza n. 216/2004 ed in senso conforme: Corte Costituzionale, ordinanza n.
428/2006, Corte Costituzionale, ordinanza n. 180/2007, Corte Costituzionale, ordinanza n. 41/2008, Corte
Costituzionale, ordinanza n. 58/2009.
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finalita di rafforzare il generale obbligo di ragionevolezza e congruita nell’in-
troduzione di obblighi ed oneri, per scongiurare che la loro troppo repentina
introduzione ponga il contribuente in situazione di impossibilita all’'adempi-
mento, cosi consentendo di annoverare la norma nell’alveo pitt ampio della
stabilita giuridica’.

La prospettiva garantista non ¢ stata, tuttavia, sempre osservata dalla giu-
risprudenza, che ¢ giunta a volte a disconoscere la applicazione retroattiva
di disposizioni favorevoli al contribuente, ritenendola non desumibile in via
meramente interpretativa'’.

Il principio del “favor rei, mutuato dalla normativa penalistica, ¢ infatti
applicato in campo tributario per analogia, mancando una previsione espres-
sa.

I recenti interventi del legislatore paiono adesso ancor piu discostarsi da
una prospettiva garantista.

La certezza del diritto, pero, ¢ canone fondamentale di uno Stato civile,
essendo il principio in base al quale ogni persona deve essere posta in condi-
zione di valutare e prevedere, secondo le norme generali dell’ordinamento, le
conseguenze giuridiche della propria condotta, e costituisce percio un valore
al quale lo Stato deve necessariamente tendere per garantire la liberta dell’in-
dividuo e l'eguaglianza dei cittadini davanti alla legge'".

Principio, dunque, vieppil irrinunciabile in un sistema economico che
miri all’efficienza, visto che la sua assenza impedisce una qualsivoglia pianifi-
cazione economica e fiscale e, quindi, inficia, oltre a violare i diritti soggettivi
di ciascun contribuente, la corretta gestione aziendale.

Questo e gli altri principi di diritto sin qui enucleati, proprio in ragione
della loro preminenza, sono presenti da sempre nella giurisprudenza della Su-
prema Corte. Ad essi la Corte di Cassazione si ¢ invero nel tempo adeguata,

riconoscendoli quali linee d’indirizzo, e richiamata anche per la soluzione di

9  Siveda V. Mastroiacovo “Statuto dei diritti del contribuente”, AA.VV. A. Fantozzi A. Fedele — Milano 2006
10 Cfr. Corte di Cassazione, sentenza n. 5015/2003.
11 Cosi in Enciclopedia Treccani.
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tematiche che non vedevano direttamente coinvolte specifiche prescrizioni
dello Statuto del Contribuente, cosi riconfermando 'esistenza nell'ordina-
mento di principi generali irrinunciabili anche prima della introduzione della
norma statutaria.

Dalla concreta attuazione di tali principi derivano oggi le soluzioni dei casi
concreti ed anche, necessariamente, le soluzioni di nuove questioni future,
sempre in sintonia con la ratio dello Statuto ed in ossequio al concetto di
diritto vivente.

Non a caso l'art 1 dello Statuto del Contribuente ¢ titolato ed illustra i
“principi generali,, , richiamando gli articoli 3, 23, 53 e 97 della Costituzione,
si da intenderli quali premesse delle disposizioni statutarie e tali da rendere le

norme statutarie a loro volta “principi generali dell’ordinamento tributario,,.

3. E allora utile ed interessante esaminare in tale ottica I'evoluzione del
pensiero dei massimi interpreti delle leggi, Corte di Cassazione e Corte Costi-
tuzionale, negli ultimi tempi e in particolare nel corso del 2019.

Il tema che piu si presta a questa indagine ¢ proprio quello della irretroatti-
vita delle leggi tributarie; esso coinvolge anche altri argomenti quali il legitti-
mo affidamento, il contemperamento dei diversi interessi costituzionalmente
protetti, nonché il principio di ragionevolezza e proporzionalitd molto caro
anche al legislatore comunitario.

In questo contesto ¢ bene definire anche i limiti entro i quali lo Statuto del
Contribuente opera.

Non vi ¢ dubbio che non si tratti di una norma di rango costituzionale, e
tale conclusione ¢ validata dalla stessa premessa di cui all’art 1: le disposizioni
previste dallo Statuto sono, infatti, “in attuazione degli art 3; 23 ; 53; 97 della
Costituzione ..., e quindi a tali articoli le diposizioni fanno riferimento ed
insieme ne discendono, ma non sono di pari livello.

Si tratta, allora, di una norma subordinata a quella costituzionale, e che
quindi ha valore di legge ordinaria in tutti i suoi dettami, dato che:

a) ¢ opera del potere legislativo, ed ¢ in re ipsa rispettosa dei dettami co-
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stituzionali richiamati;
b) ¢ previsto (art 1 comma 1 ultima parte) che le sue disposizioni possono
essere derogate o modificate solo espressamente e mai da leggi speciali;
¢) le norme di natura interpretativa in materia tributaria possono essere
disposte solo in casi eccezionali, con disposizioni che abbiano natura di
interpretazione autentica, assunte con legge ordinaria (art 1 2° comma).

Ne consegue una specifica (se non addirittura speciale) garanzia che ne raf-
forza la qualifica quanto al dettato normativo in sé, e nel contempo potrebbe
condurre ad ipotizzare che se i principi di derivazione costituzionale che reg-
gono lo Statuto sono sovraordinati, il medesimo carattere dovrebbe trasferirsi
ai principi generali che regolano 'ordinamento tributario.

Questa ipotesi puo (e forse deve) avere risposta positiva, consentendo cosi
di riconoscere che essi sono comunque immanenti nel sistema.

Quanto all’aggettivo “meri,,, con cui la Cassazione qualificava i criteri gui-
da per il giudice, gia nel 2017'* ed anche pii recentemente nel 2019', seppur
con riferimento al puro dettato dello Statuto, la articolata spiegazione della
qualifica assegnata, pur negando — giustamente — parametro di costituziona-
lita alle norme dello Statuto, nel contempo ne riconosce la natura di principi
gia immanenti nell’ordinamento, richiamando i principi costituzionali (art
3-23-57-97) dai quali lo Statuto del Contribuente discende'.

Dobbiamo allora distinguere 'applicazione dello Statuto, che appartiene

alla sfera della legislazione ordinaria, dai principi di cui lo Statuto stesso &

12 Cassazione Sezione Tributaria — Ordinanza n° 20812 del 6/9/2017.

13 Cassazione Sezione Tributaria — Ordinanza n° 31620 del 4/12/2019 : “omissis .... costituiscono meri criteri
guida per il giudice, in sede di applicazione ed interpretazione delle norme tributarie, anche anteriormente
vigenti, .... .

14 Cassazione 20812/2017 : “costituisce principio pitl volte affermato dalla Corte di legittimita quello secondo
cui le norme della L. 27 luglio 2000, n. 212 ( c.d. Statuto del contribuente ), emanate in attuazione degli artt.
3,23,53 e 97 Cost. e qualificate espressamente come principi generali dell'ordinamento tributario, sono, in
alcuni casi, idonee a prescrivere specifici obblighi a carico del’ Amministrazione finanziaria e costituiscono, in
quanto espressione di principi gid immanenti nell’ordinamento, criteri guida per il giudice nellinterpretazione
delle norme tributarie (‘anche anteriori ), ma non hanno rango superiore alla legge ordinaria; conseguentemen-
te, non possono fungere da norme parametro di costituzionalita, né consentire la disapplicazione della norma
tributaria in asserito contrasto con le stesse,,.
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attuazione ed ai quali non pud essere negato il rango sovra ordinato, che ¢

proprio delle statuizioni di rilevanza costituzionale.

4. La percezione di tale differenza consente, invero, di meglio apprezzare
altri concetti espressi dalla Suprema Corte.

La Cassazione sezione tributaria con la sentenza 6118 del 1/3/2019 ha,
ad esempio, affrontato in maniera esaustiva il tema del legittimo affidamento
in relazione alla modifica del quadro normativo, e cid pur in mancanza di
previsione espressa di retroattivita ex art 3 dello Statuto, richiamando sia la
sentenza Sezione Unite 16157 del 19/6/2018 che la Corte di Giustizia®.

Tale pronuncia della Corte Edu ripresa dalla citata Cassazione 6118/19
al punto 3.4 riconosce, infatti, che il legislatore gode “sicuramente di vasta
discrezionalita (in materia di imposizione tributaria n.d.r. ), sia pure entro i
confini di riserva di legge sostanziale, ... ,, e che ... il principio della certezza del
diritto non impone la mancanza di modifiche normative, ma richiede piuttosto
che il legislatore nazionale tenga conto delle situazioni specifiche degli operatori
economici e preveda, eventualmente, taluni adeguamenti all applicazione delle
nuove disposizioni,'® .

Viene, quindi, ripresa e trasfusa in toto la conclusione della Corte di Giu-
stizia 11/6/2015 Berlington Hungary Tenelsado es Szolgeltato, che richiama
e richiede il principio della ragionevolezza e della proporzionalita, ribadendo
la legittimita delle riserve di legge e I'obbligo, dunque, di rispettarle anche in
materia tributaria, con ci¢ affermando la piena legittimita dello Statuto del
Contribuente e la sua natura di indirizzo interpretativo, seppur entro i limiti
che lo stesso prevede.

Puo essere, altresi, di interesse, sull’argomento, il fermo pronunciamento
in tema di divieto di retroattivita, contenuto nella Ordinanza n° 1238 del
21/1/2020, successiva alla precedente n® 6823 del 8/3/2019, della sezione tri-

15 Corte Edu : 12/7/2011 Ferrazzini contro Italia; e ancora James contro Regno Unito; Spack contro Repubblica
Ceca; Darry contro Svezia; National Building Society contro Regno Unito.
16 Corte di Giustizia 11/6/2015 Berlington Hungary Tenelsado.

RUBRICHE

279



280

Antonio Ortolani, Paola Piantedosi

butaria della Cassazione. Quest’ultima, pur riconoscendone il principio, apre,
infatti, ad una possibile disapplicazione qualora la sua ottemperanza dovesse
rilevarsi in conflitto con altri valori ed interessi costituzionalmente protetti.

Una tale affermazione altro non fa che ribadire il rango di legge ordinaria
per il dettato specifico dello Statuto del Contribuente, riconoscendo pero il
primato dei principi e quindi degli interessi costituzionalmente protetti, posti
alla base della norma.

In questo contesto, diviene essenziale il contemperamento di tali interessi e
quindi ritornano decisivi la ragionevolezza e la proporzionalita, unite pero alla
eccezionalita del caso. Leccezionalita ¢ invero, il presupposto senza il quale
verrebbe meno la ragionevolezza e, in buona parte, la stessa proporzionalita,
principi cardine riconosciuti e soprattutto pretesi dalla Corte di Giustizia.

Analogamente, e con riferimento espresso alla eccezionalitd necessa-
ria, la Corte Costituzionale si esprime al punto 9 della sentenza n° 149 del
27/6/2017" sul valore del legittimo affidamento, indicando in modo pun-
tuale le condizioni necessarie'®, mentre al punto 12 enuclea I'eccezionalita

dell’evento che la giustifichi, individuata nel caso nella crisi economica non

17 Corte Costituzionale 149/2017 punto 9: “secondo la costante giurisprudenza di questa Corte, il valore del legittimo
affidamento, il quale trova copertura costituzionale nell'art. 3 Cost., non esclude che il legislatore possa assumere
disposizioni che modifichino in senso sfavorevole agli interessati la disciplina di rapporti giuridici “anche se loggerto
di questi sia costituito da diritti soggettivi perfetti, ma esige che cio avvenga alla condizione “che tali disposizioni non
trasmodino in un regolamento irrazionale, frustrando, con riguardo a situazioni sostanziali fondate sulle leggi prece-
denti, ['affidamento dei cittadini nella sicurezza ginridica (sentenze n. 56 del 2015, n. 302 del 2010, n. 236 ¢ n. 206
del 2009 ). Solo in presenza di posizioni giuridiche non adeguatamente consolidate, dunque, ovvero in seguito alla
sopravvivenza di interessi pubblici che esigano interventi normativi diretti a incidere peggiorativamente su di esse, ma
sempre nei limiti della proporzionalita dell'incisione rispetto agli obiettivi di interesse pubblico perseguiti, é consentito
alla legge di intervenire in senso sfavorevole su assetti regolatori precedentemente definiti (ex plurimis, sentenza n. 56
del 2015), (sentenza n. 216 del 2015; si vedano anche, tra le tante, le sentenze n. 160 e n. 103 del 2013, n. 416 del
1999)".

18 Corte Costituzionale 149/2017 punto 9: “Vintervento retroattivo del legislatore, dunque, puo incidere sull affida-
mento dei cittadini a condizione che : 1) trovi giustificazione in “ principi, diritti e beni di rilievo costituzionale “ (ex
multis, sentenza n. 308 del 2013), ¢ dunque abbia una “ causa normativa adeguata, (sentenze n. 203 del 2016, n.
34 del 2015 ¢ n. 92 del 2013), quale un interesse pubblico sopravvenuto (sentenze n. 16 del 2017, n. 216 ¢ n. 56
del 2015) 0 una “inderogabile esigenza, (sentenza n. 349 del 1985); 2) sia comungque rispettoso del principio di ra-
gionevolezza (fra le tante, sentenza n. 16 del 2017) inteso, anche, come proporzionalita (sentenze n. 203 e n. 108 del
2016; n. 216 e n. 56 del 2015). In altri termini, il principio dell affidamento é sottoposto al normale bilanciamento
proprio di tutti i diritti e valori costituzionali (sentenze n. 165 del 2017, n. 203 del 2016, n. 264 del 2012).
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solo italiana ma mondiale del 2008".

5. Sempre in tema di principi, soccorre una ultima considerazione, che ri-
guarda la retroattivita per cosi dire “occulta” e cio¢ in tema di interpretazione
autentica.

Bene ha fatto il legislatore a prevedere espressamente, all’art. 1 comma 2
dello Statuto, che 'adozione di norme interpretative puo essere introdotta
in materia tributaria solo in casi eccezionali, e che — comunque — cio possa
avvenire solo con legge ordinaria, con esclusione delle fonti di rango secon-
dario, e con espressa qualificazione della norma come tale. Ciod evita 'abuso e
riconduce la fattispecie ad ipotesi limitate.

Sul tema la Cassazione non ha avuto occasione di pronunciarsi nel 2019,
se non implicitamente al fine di escludere il divieto di irretroattivita della
norma. E’ ovvio, invero, che qualificare interpretazione autentica una specifi-
ca ipotesi operativa significa di fatto posporre temporalmente I'efficacia della
norma, cosi eludendo la irretroattivita.

Ecco, dunque, perché ¢ indispensabile una apposita previsione.

Si puo, altresi, osservare in proposito che ¢ pitt semplice dichiarare la retro-
attivita della norma limitativa, soluzione corretta e di pitt ampia applicazione,
rispetto all'affermarne l'interpretazione autentica, soprattutto allorché questa
sia di difficile sostenibilita.

Proprio con questa logica si puo ritenere abbia operato recentemente il
legislatore in riferimento all’art. 20 DPR 131/1986, e tale implicito ricono-
scimento puo leggersi nelle sentenze di Cassazione n° 18520-18521 e 18522
del 10/7/2019, che non necessitano di commenti.

Quanto alla possibile via di aggiramento del divieto di retroattivita, qualo-

ra non espressamente dichiarata, non si pud dubitare che una tale operazione

19 Corte Costituzionale 149/2017 punto 12: “¢ poi di fondamentale importanza il rilievo che esso ¢ stato effettuato
con il «decreto anticrisi», intitolato «Misure urgenti per il sostegno a famiglie, lavoro, occupazione e impresa e per
ridisegnare in funzione anti — crisi il quadyo strategico nazionale», volto a fronteggiare l'eccezionale situazione di
crisi internazionale” e <potenziare le misure fiscali e finanziarie occorrenti per garantire il rispetto degli obiettivi fissati
dal programma di stabilitis e crescita approvato in sede europea”,,.
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andrebbe a ledere anche il principio del legittimo affidamento, in ragione
della gia enunciata distinzione tra attuazione dello Statuto del Contribuente,
quale legge di rango ordinario, e valore sovraordinato dei principi costituzio-
nali per la cui tutela in campo tributario lo Statuto ¢ stato voluto e promul-
gato. Distinzione che trova conferma compiuta nella sentenza gia citata della
Corte Costituzionale n° 149 del 27/6/2017 e nella ordinanza Cassazione n°
10904 del 18/4/2019 .

Non ¢ superfluo ricordare, infatti, che — riconosciuto il rango di legge
ordinaria allo Statuto del Contribuente - si debbano considerare anche i prin-
cipi costituzionali ai quali lo Statuto ¢ sotteso, per poter comprendere a quali
condizioni, secondo il pensiero della Suprema Corte, le deroghe allo stesso
possano essere ammesse.

La Corte Costituzione nella sentenza n® 149/2017 parte invero dal legitti-
mo affidamento® per arrivare a disquisire sulla irretroattivita della norma ed il
vulnus ai diritti soggettivi perfetti, statuendo che “i/ principio dell affidamento
é sottoposto al normale bilanciamento proprio di tutti i diritti e valori costituzio-
nali, ma fissando concetti e condizioni per il suo verificarsi quali l'eccezionalita,
la ragionevolezza e la proporzionalita a fronte di una esigenza pubblica non dif-
feribile”.

Pitt compiutamente il tema ¢ ripreso dalla Corte di Cassazione nella or-
dinanza n° 10904/2019,-che riconosce come “secondo la Corte Costituzionale
149/2017 citata, il principio di affidamento puo essere oggetto di bilanciamento
con altri principi costituzionali ed ha spiegato le ragioni per cui é consentito, sia
pure nel rispetto della proporzionalita e di ragionevolezza, operare un intervento
normativo retroattivo, con un vulnus anche del principio di affidamento.,.

Difatti, a tal proposito la Corte Costituzionale, espressamente sancisce ...
che il valore dell'affidamento, che trova copertura costituzionale nell'art 3 Cost.,
non esclude che il legislatore possa assumere disposizioni che modifichino in senso

sfavorevole agli interessati la disciplina di rapporti giuridici anche se ['oggetto

20 1l caso riguardava il credito per ricerca e sviluppo falcidiato dall’articolo 29 D.L. 29/11/2008 n° 185.
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di questi sia costituito da diritti soggettivi perfetti, purché tali disposizioni non
trasmodino in un regolamento irrazionale, frustrando laffidamento dei cittadini
nella sicurezza giuridica ...omissis ... a condizione che trovi giustificazione in
‘principi, diritti e beni di rilievo costituzionale,, e dunque abbia una “causa nor-
mativa adeguata, , come un interesse pubblico sopravvenuto, sempre nel rispetto
del principio di “‘ragionevolezza,, , inteso anche come ‘proporzionalita,, .

Pare pertanto lecito concludere che tali affermazioni confermino la distin-
zione pil volte richiamata tra la operativita dello Statuto del Contribuente,
quale norma di legge ordinaria, e i principi di rango costituzionale che lo go-
vernano, con la conseguenza che tali principi di indirizzo e interpretativi — ove

ricorrono — sono da considerare sovraordinati.

6. Alcuni interrogativi a questo punto tornano spontanei ed attuali. Esisto-
no le richieste condizioni di eccezionalitd e comunque il bilanciamento degli
interessi secondo principi di ragionevolezza e proporzionalita nella ipotesi,
introdotta dall’art 3 D.L. 124 del 16/10/2019 (poi legge 19/12/2019 n° 157),
di limitazione del diritto ad usufruire in compensazione del legittimo credito
di imposta gid maturato?

Ma soprattutto, il legislatore, nel disperato tentativo di coprire la spesa
pubblica (ordinaria) con I'incremento del gettito, sapra e vorra tenere conto
della valenza dei principi immanenti nel nostro ordinamento e dell’insegna-

mento delle Corti Superiori in ogni suo intervento?
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Problemi e prospettive del sistema fiscale in Italia: dalla teoria alla policy

Un sistema di tassazione equo ed efficiente, che sia anche efficace nel contrasto all’e-
vasione, rappresenta un obiettivo fondamentale per la crescita equilibrata del Paese.

Come alleggerire alcune categorie di contribuenti - i redditi piu bassi, il ceto medio — e
soddisfare gli obiettivi di equita orizzontale e verticale dell'imposta, gia fortemente mi-
nate dal continuo svuotamento della base imponibile? Come semplificare la struttura
del sistema fiscale? Come ridurre gli effetti distorsivi sull’offerta di lavoro legati a un’e-
levata tassazione dei redditi medi? Come recuperare gettito e ridurre I'evasione fisca-
le? La flat tax (e le sue diverse articolazioni) & una possibile risposta a queste esigenze?

Partendo dall’idea che gli obiettivi di efficienza, equita e di equilibrio politico guidano il
disegno e la realizzazione delle riforme fiscali, i contributi di questo numero di Econo-
mia Italiana — editors le professoresse Emma Galli della Sapienza e Paola Profeta della
Bocconi - forniscono una lettura critica del sistema fiscale italiano, delle sue debolezze,
delle necessita di riforma e un’elaborazione attenta e articolata delle possibili riforme
e dei conseguenti scenari.

Particolare attenzione e dedicata all’lrpef e alla necessita di ridurne gli effetti distorsivi,
concentrandosi sull’'impatto distributivo e sulla necessita di semplificazione.

Alla luce delle analisi presentate emerge con forza quanto sia importante e urgente per
il nostro Paese mettere in atto un’adeguata e ben definita riforma del sistema fiscale.
Nel suo insieme il volume fornisce interessanti risposte alle sfide a cui la riforma del
nostro sistema di tassazione e chiamata a rispondere: stimolare la crescita economi-
ca, garantire un gettito adeguato, operare un’appropriata redistribuzione del reddito,
incentivare il lavoro, semplificare e rendere piu trasparente il sistema, anche al fine di
favorire la tax compliance e la tax morale.

ECONOMIA ITALIANA nasce nel 1979 per approfondire e allargare il dibattito
sui nodi strutturali e i problemi dell’economia italiana, anche al fine di elabo-
rare adeguate proposte strategiche e di policy. LEditrice Minerva Bancaria si
impegna a riprendere questa sfida e a fare di Economia Italiana il piu vivace
e aperto strumento di dialogo e riflessione tra accademici, policy makers ed
esponenti di rilievo dei diversi settori produttivi del Paese.
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