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Il Fisco soffocato nella foresta delle circolari

EFFICACIA NON VINCOLANTE - I provvedimenti dell'amministrazione finanziaria non sono fonti di diritti e obblighi

Le circolari ministeriali in materia tributaria non costituiscono fonti di diritti e obblighi per cui quando il contribuente si sia conformato a un'interpretazione erronea fornita dall'amministrazione in una circolare (successivamente modificata) è esclusa soltanto l'irrogazione della relativa sanzione, in base al principio dell'affidamento. Così ha stabilito una recente ordinanza della Cassazione (6056/2011) che si è rifatta alla sentenza n. 2133/2002. Ma già con la sentenza n. 2092/1983 la Corte aveva affermato che l'atto di accertamento emanato in contrasto con una circolare non è illegittimo, dovendo la legittimità verificarsi solo mediante il confronto con la norma di legge che disciplina i poteri di rettifica e di accertamento degli uffici impositori.

La circolare non ha efficacia vincolante per l'amministrazione neppure come mezzo di interpretazione. La materia tributaria è dominata esclusivamente dalla legge. La più autorevole dottrina ha sempre negato che l'amministrazione possa vincolare se stessa rinunciando, per esempio, all'imposta dovuta. Anche se tutta l'attività degli uffici è determinata "dalla folla delle circolari" il superiore non può vincolare, con effetti giuridici esterni, l'inferiore a seguire la sua interpretazione soggettiva. «È vuoto di senso chiedersi se le circolari vincolino il giudice; le circolari non vincolano nessuno».

È pur vero che nel caso in cui l'amministrazione per esplicare una potestà normativa attribuitale dalla legge o delegatale dal potere legislativo si avvale della forma circolare. Ma in questo caso della circolare non ricorre che il nome trattandosi nella sostanza di un regolamento impugnabile davanti al giudice amministrativo. Normalmente la circolare è una interpretazione della legge, "una opinione" come ha ammesso una volta l'Avvocatura di Stato; non vi può essere interesse processuale o sostanziale all'annullamento di essa, posto che tale interesse emerge quando vengono emessi atti capaci di produrre effetti giuridici. Le circolari sono "pareri" che costituiscono "fonti del diritto dei giuristi". Come tali, dette direttive non sono comprese nell'elenco tassativo degli atti impugnabili davanti alle commissioni tributarie. Quando l'amministrazione segue "una dottrina" come non è necessario che essa la esprima prima di emettere atti d'imposizione, così non è necessario che venga annullata la dottrina prima che venga annullato l'atto impositivo.

Il giudice tributario non ha bisogno di annullare la circolare o qualunque dottrina per disattenderla. Quando la forma della circolare può nascondere una sostanza normativa ci troviamo di fronte al richiamo del Mortati il quale ci ha insegnato che il rispetto della forma riguardante il procedimento di formazione e la pubblicazione della «Gazzetta Ufficiale» è condizione essenziale per la validità ed efficacia dei regolamenti ministeriali.

Anche se la circolare può creare l'interesse a ricorrere, la Cassazione ha negato che si possa chiedere al giudice tributario l'accertamento negativo tributario male interpretato dalle circolari. Malgrado la chiarezza di questo quadro giurisprudenziale e dottrinale la valanga delle circolari continua e secondo le critiche fatte negli studi preparatori della riforma del 1971 si può rilevare che con la circolare gli organi dell'amministrazione assumono poteri che costituzionalmente non sono propri di essa: «essi vengono a determinare il contenuto dell'obbligazione tributaria all'infuori della legge e in modo diversi dalla legge». La legge costituisce talvolta più che altro una generica traccia e talvolta un elemento di sopruso. Il rapporto tributario quale effettivamente si svolge rimane spesso fuori della sfera del diritto per entrare in altre sfere che sono la discrezionalità (dell'amministrazione) e la contrattazione (concordato). Il contenzioso perde così ogni funzione: il più delle volte il contribuente chiede che gli si accordi lo stesso grado di tolleranza o di evasione che viene accordato ad altri.

Dopo quarant'anni la vita del diritto tributario è dominata in proporzioni insopportabili dalle circolari e dai concordati. Pertanto anche decisioni come quelle citate della Cassazione hanno scarsa incidenza sul rispetto effettivo dei principi costituzionali come quello della legalità e della parità di trattamento.
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