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STATUTO IN MATERIA DEI DIRITTI DEL CONTRIBUENTE

Introduzione. Struttura del provvedimento

Lo Statuto dei diritti del contribuente, approvato con legge 27 luglio 2000, n.
212, rappresenta, nelle intenzioni del legislatore, un vero e proprio codice di
comportamento dell’ Amministrazione finanziaria: una legge generale che,
nel ribadire i principi di logica e certezza giuridica del sistema tributario,
disciplina la produzione legislativa in materia fiscale, riduce le aree di
discrezionalita dell’ Amministrazione finanziaria e, al tempo stesso, consente
al contribuente di orientarsi e di far valere i propri diritti nel procedimento
amministrativo di imposizione. E’ interessante, fin d’ora, osservare che
rispetto agli analoghi Statuti vigenti nei paesi OCSE — Statuti essenzialmente
volti a informare e garantire i contribuenti dei loro diritti nel procedimento
amministrativo di imposizione — lo Statuto del contribuente presenta la par-
ticolarita di disciplinare anche il modo di produzione delle leggi in materia
tributaria: lo Statuto intende garantire una disciplina tributaria scritta per
principi e stabile nel tempo, che agevoli, nella interpretazione, entrambe le
parti del rapporto tributario. La necessita di dettare regole che garantiscano
la stabilita e la ponderatezza della produzione normativa nasce dal grave
pregiudizio recato all’attivita dell’ Amministrazione finanziaria e ai contri-
buenti dall’ipertrofia legislativa che ha caratterizzato il settore tributario
negli ultimi decenni: I’eccessivo ricorso alla decretazione d’urgenza, la ten-
denza a inserire norme tributarie in provvedimenti disciplinanti altre mate-
rie, il continuo susseguirsi di norme che modificavano le precedenti prima
ancora che queste ultime fossero entrate in vigore o comungue fossero state
recepite o assimilate dalle parti del rapporto d’imposta, avevano di fatto
reso il sistema tributario sempre meno trasparente e conoscibile.

Progressivamente, nel settore fiscale si é assistito a uno svuotamentot del
contenuto di quei principi costituzionali di riserva di legge, di delimitazio-
ne della delega del Parlamento all’Esecutivo?, di straordinarieta del decre-

1 Cosi MoscHETTI, Perché oggi il 1l Fisco? E come nella societa post-industriale. Per un superamento della
specialita del diritto tributario, in Quale democrazia fiscale, Atti della prima sessione del Seminario
permanente di etica e democrazia fiscale, Torino, 13 maggio 1994, in Il Fisco, 1994, 8.

2 Cfr. BATISTONI FERRARA, Delegazione legislativa tra crisi del Parlamento e tentazioni decisionistiche, in
La produzione di norme tributarie tra elusioni dei principi costituzionali e tentativi di codifica-
zione, Atti del Convegno, Treviso, 6 ottobre 2000; AmBRrosi, | limiti derivanti dall’art. 76
Costituzione: vecchi e nuovi problemi, ibidem.
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to-legge?, deputati a garantire il contribuente sia sul piano sostanziale che sul
piano procedimentale. Questo modo di legiferare - nonché di regolamentare,
considerato il sempre maggior ruolo demandato alle fonti subprimarie - ha
svilito il ruolo del Parlamento e ha contribuito all’alluvione normativa gia da
tempo denunciata dalla dottrina®. L’esigenza di ricercare la certezza del dirit-
to ha generato, paradossalmente, interventi legislativi volti a circoscrivere
sempre piu I’oggetto degli enunciati normativi attraverso previsioni di detta-
glio esasperatamente casistiche, in una sorta di collezionismo legislativo
degli accadimenti economici® che ha avuto spesso per conseguenza la crea-
zione di nuove lacune.

La legislazione tributaria é divenuta progressivamente confusa e farra-
ginosa¢, originando difficolta ermeneutiche tali da pregiudicare I’esatta
osservanza del precetto legislativo. Da qui la necessita — da piu parti sottoli-
neata — di ricreare una stabilita di sistema tramite il riordino dell’attuale
apparato normativo in materia fiscale. Le proposte a tal fine sono state
numerose e diverse tra loro?, ma gia dai primi anni novanta I’esigenza comu-

3 Appare utile ricordare I’evoluzione dell’'uso e dell’abuso del decreto legge alla luce degli sviluppi della
seconda meta degli anni novanta della giurisprudenza della Corte costituzionale. A seguito di una
lunga serie di reiterazioni dei decreti legge, non convertiti, perpetuatasi dalla fine degli anni settanta in
poi, relativamente a diverse materie tra cui appunto quella tributaria, la Consulta si & pronunciata sul
tema con le sentenze n. 29 del 27 gennaio 1995 (commentata da FALSITTA, Primi passi verso il tramonto
dell’abusivismo governativo della decretazione d’urgenza, in Riv. Trib., 1995, 11, 338 ; D’AuRriA, | nuovi control-
li della Corte dei Conti davanti alla Corte Costituzionale, in Foro 1t.,1996, I, 1157 ) e n. 84 del 21 marzo 1996
(commentata da Romgol, R., Il controllo dei decreti legge da parte della Corte Costituzionale : un passo avanti
e uno indietro, ibidem, I, 1113 ). Con queste sentenze la Corte Costituzionale ha riconosciuto a se stessa la
possibilita di controllare il contenuto sostanziale dei decreti legge, in caso di reiterazione degli stessi
con la stessa formulazione testuale e comunque la medesima “entita precettiva essenziale”, dichiaran-
done rl'illegittimita. Vedi inoltre ordinanza n. 130 del 24 aprile 1996, annotata da RomsoLl, ibidem, I,
2315. Da ultimo vedi sentenza della Corte Costituzionale n. 360 del 24 ottobre 1996, in Giur. Cost.,
1996, 3147 (con nota di SORRENTINO, La reiterazione dei decreti legge di fronte alla Corte Costituzionale, ibi-
dem, 3157 ; CiccoNEeTTI, La sentenza n. 360 del 1996 della Corte Costituzionale e la fine della reiterazione dei
decreti legge : tanto tuono che piovve, ibidem, 3162).

4 MoscHEeTTI, Perché oggi il Il Fisco?, cit., ; FALsITTA, Per un Il Fisco civile, Milano, 1996; MeLONCELLI, La “dele-
gificazione” ex art. 17, comma 2° L. n. 400/1988 tra natura procedimentale e natura sostanziale nelle disposizioni
sull’accertamento tributario, in AA.VV.,, Il nuovo accertamento tributario tra teoria e processo a cura di Claudio
Preziosi (Convegno di studi 20-21 maggio 1994 - Universita di Salerno), Roma - Milano, 1996, 315 e ss..

5 Cfr. Zizzo, Riflessioni in tema di tecnica legislativa e norma tributaria, in Rass. Trib., 1988, I, 185; TREMONTI,
Scienza e tecnica della legislazione, in Riv. sc. Fin. Dir. fin., 1992, I, 52; nonché sul tema gia BERLIRI, Sulle
cause dell’incertezza nell’individuazione ed interpretazione della norma tributaria, in Dir. prat. Trib., 1979, 1, 3;
Idem, Ancora sulle cause della mancanza di certezza nel diritto tributario, in Giur. Imp., 1984, 417.

6 Cosi Saia, La giustizia costituzionale nel 1989, in Giust. Cost., 1990, 578.

7 1l 13 settembre 1990 viene istituita la Commissione per la Carta dei contribuenti (vedi MARONGIU,
Contributo..., cit., 585); il 13 gennaio 1991 I'assemblea del CNEL approva le “Osservazioni e proposte
del CNEL per un piu efficiente modello di amministrazione tributaria, per un nuovo modello di rap-
porti Il Fisco e contribuente, per la riforma del contenzioso, per un piu equo trattamento tributario
della famiglia”; il 4 giugno 1992 il Sen. Visco presenta un disegno di legge costituzionale a difesa dei
diritti del contribuente ; il 27 maggio 1993 proposta di legge dell’On. Wilmo Ferrari alla Camera ; il 21
giugno 1993 I'On. Leonardi presenta al Senato un progetto di legge noto come “Carta dei diritti del
contribuente” ; il 14 luglio 1994 presentazione al Parlamento e al Governo dei risultati della ricerca del
CNEL con relativi progetti di legge costituzionale (vedi MaroNGIu, Disposizioni sulla legge tributaria in
generale, in Dir. Prat. Trib., 1994, |, 337 ; GLeNDI, Il codice tributario in Italia e le disposizioni sulla legge tribu-
taria in generale, ibidem, 1337).
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ne che emergeva dai vari progetti era quella di predisporre un articolato di
disposizioni sulla legge tributaria in generale che rafforzasse il principio
della certezza giuridica e, conseguentemente, desse attuazione, anche nel
nostro Paese, ai diritti fondamentali del contribuente.

E’ nato cosi, dopo un lungo e faticoso iter parlamentare, lo Statuto in ma-
teria dei diritti del contribuente, approvato con legge n. 212 del 27 luglio
2000s. Tale Statuto, attraverso la garanzia del puntuale rispetto dei vincoli
posti dalla Costituzione alla formazione delle leggi anche nel settore tri-
butario, intende rappresentare un primo passo verso una disciplina per
principi, stabile nel tempo, trasparente e affidabile, che garantisca al con-
tribuente — sempre maggiormente coinvolto nella realizzazione dell’obbli-
go tributario — I’agevole conoscenza delle disposizioni legislative e ammi-
nistrative vigenti in materia fiscale, e delle conseguenze dei propri com-
portamenti, diminuendo cosi i costi diretti e indiretti dell’obbedienza
fiscale.

Un primo pregio della legge n. 212 e quello di individuare le aree fonda-
mentali del rapporto tra Fisco e contribuente in un’epoca in cui il sistema
fiscale, improntato al principio dell’autoliquidazione delle imposte, chiama
il contribuente a fare diretta applicazione della norma tributaria; sotto que-
sto profilo assumono rilevanza le garanzie sulla certezza del diritto, sul-
I’obbligo dell’informazione e dell’assistenza da parte dell’Amministrazione
finanziaria, nonché sul diritto del contribuente alla adeguata conoscenza
delle conseguenze delle proprie azioni sul piano fiscale e quindi sulla tutela
dell’affidamento, nonché sull’equo e regolare svolgimento delle procedure
accertative e contenziose.

D’altro canto, non puo tacersi che, a fronte della vastita e validita dei pro-
pri contenuti, lo Statuto del contribuente trova un limite, difficilmente
superabile, proprio nelle forme della sua emanazione: essendo stato
approvato con legge ordinaria, lo Statuto si colloca nella gerarchia delle
fonti quale atto subordinato ai precetti costituzionali e pari ordinato alle
altre leggi nonche agli altri atti aventi forza di legge. Premesso che tra le
fonti di produzione del nostro sistema non trova posto la legge c.d. organi-
ca, ovvero un atto normativo recante principi generali emanato sulla base
di una procedura rafforzata, le norme dello Statuto vanno interpretate, al
pari di ogni altra disposizione di legge, in base alle disposizioni prelimina-

8 La legge n. 212 del 27 luglio 2001, pubblicata in Gazzetta Ufficiale n. 177 il 31 luglio 2000, € entrata
in vigore il giorno successivo alla data di pubblicazione in forza dell’espressa disposizione di cui
all’art. 21 del testo normativo.

Per un primo commento alle disposizioni dello Statuto si rinvia a GLENDI, Lo statuto dei diritti del
contribuente, in Corr. Trib., 2000, 2415; Corso, Il ritorno del principio della fissita nello Statuto del contri-
buente, ivi, 2789.
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ri al codice civile? e a poco sembrano valere le autoqualificazioni, riferite
allo Statuto nel suo complesso, con le quali esordisce I’art. 1, comma 1,
della legge n. 212: una, relativa alla sua funzione attuativa “degli articoli 3,
23, 53 e 97 della Costituzione” e I'altra, relativa alla portata delle norme in
esso contenute, definite “principi generali dell’ordinamento tributario”. Tali
clausole costituiscono indubbiamente una dichiarazione espressa dell’in-
tenzione del legislatore di orientare in senso garantistico tutta la prospetti-
va costituzionale del diritto tributario e dunque, sotto questo profilo, costi-
tuiscono un importante riferimento per I'interprete del diritto; tuttavia,
per giurisprudenza costituzionale costante qualsiasi autoqualificazione
non puo da sola raggiungere il proprio obiettivo. La definizione dello
Statuto come legge di attuazione costituzionale potrebbe semmai acquisire
autonoma consistenza laddove i principi di garanzia e di tutela in esso
enunciati assurgessero — sulla base di una verifica di rispondenza all’inter-
no dell’ordinamento tributario — a parametri integrativi dei precetti costi-
tuzionali richiamati nella sede dell’eventuale giudizio di legittimita di
fronte alla Consulta, nel quale venga posto in debito rilievo il nesso di
interdipendenza tra i precetti costituzionali e le disposizioni dello Statuto
in rapporto con la norma dell’ordinamento di cui si vuole far valere I'ille-
gittimita.

Occorre comunque distinguere il piano della validita di disposizioni di
legge emanate in contrasto con i principi dettati dallo Statuto, dal piano
dell’efficacia del medesimo. Il citato art. 1 dello Statuto contiene due clau-
sole c.d. di salvaguardia, o rafforzative: la prima, volta a vietare deroghe e
modifiche alle disposizioni dello Statuto se non espressamente sancite in
una diversa norma,; la seconda, volta a escludere che tali deroghe o modifi-

9 Resta da verificare la forza vincolante dello Statuto alla luce del recente e significativo processo di
trasformazione della funzione legislativa che sta avendo luogo nei diversi rami del diritto (v.
CARNEVALE, Riflessioni sul problema dei vincoli all’abrogazione futura: il caso delle leggi contenenti clau-
sole di sola abrogazione espressa nella pit recente prassi legislativa, in Trasformazioni della funzione
legislativa, I, a cura di Modugno, Milano, 1999; SErces, Norme sulla normazione e limiti all’interpre-
tazione autentica, Ibidem, Il, 2000, 263; RUGGERI, Linee emergenti e prospettive di razionalizzazione in
tema di norme sulla normazione, in Rass. Parl., 2000, 379; CeLoTTO, La soluzione delle antinomie, in
Appunti per una teoria generale del diritto, a cura di Modugno, Milano, 2001, 158) mediante il sem-
pre piu frequente utilizzo, nell’ambito di testi normativi di portata generale, delle cosiddette
clausole di autorafforzamento. Mediante tale espediente, il legislatore si propone di vincolare se
stesso 0, meglio, di vincolare il legislatore futuro, nella sua attivita di normazione; tuttavia trat-
tandosi di clausole contenute comunque in fonti primarie occorre verificare I'effettiva cogenza di
tali precetti. Cio premesso, occorre riflettere se ad esempio il contenuto dell’art. 1 della legge di
conversione n. 354 del 2000, possa essere considerato un esercizio espresso di deroga “rispettoso”
dei principi dello Statuto. Recita infatti il citato articolo “le prescrizioni di cui alla legge 27 luglio
2000, n. 212, concernente disposizioni in materia di statuto dei diritti del contribuente, in quanto incom-
patibili, non si applicano al contenuto del presente decreto”.

10 Cosi PINELLI, Sulle clausole rafforzative dell’efficacia delle disposizioni dello Statuto dei diritti del contri-
buente, in Lo statuto dei diritti del contribuente, Atti del Convegno, Jesi 6 marzo 2001.
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che possano essere attuate mediante il ricorso a leggi specialitt. E’ stato
accennato alla sempre maggiore frequenza con cui il legislatore utilizza le
dette clausole di autorafforzamento ma, anche con riferimento alla clauso-
le appena ricordate, I’autoqualificazione appare essere solo un elemento
destinato alla valutazione dell’interprete, posto che, sulla base delle ordi-
narie regole che presiedono all’interpretazione delle norme, tale precetto
non ha di per sé efficacia superiore a quella di qualsiasi atto successivo di
emanazione legislativat.

Nello Statuto del contribuente é possibile individuare almeno due gruppi di
norme:: il primo volto a fissare una serie di limiti e principi regolatori della
funzione legislativa nella materia tributaria e il secondo volto a disciplinare
alcuni fondamentali aspetti del rapporto tra fisco e contribuente nella loro
fase attuativa. Le norme sulla produzione hanno come destinatario il legisla-
tore; le norme dispositive sulla motivazione degli atti, sull’interpello, sulla
tutela dell’affidamento hanno come destinatari sia il contribuente che I'am-
ministrazione.

1. Limiti e principi regolatori della legislazione tributaria

Per quel che riguarda le norme sulla produzione, i costituzionalisti* ritengo- Norme

no che la piu rilevante novita introdotta dallo Statuto sia rappresentata dalla interpretative
disposizione contenuta nel comma 2 dell’art. 1. Tale disposizione introduce

un singolare limite alla legislazione di interpretazione autentica, prevedendo

che “I’adozione di norme interpretative in materia tributaria puo essere disposta

solo in casi eccezionali e con legge ordinaria, qualificando come tali le disposizioni di
interpretazione autentica”.

11 Appare utile ricordare che gia I'art. 1, comma 2, della legge 7 gennaio 1929, n. 4, recante “Norme
generali per la repressione delle violazioni delle leggi finanziarie” successivamente abrogato dal
D.L. n. 429 del 1942 convertito in legge n. 516 dei 1982, prevedeva che “le disposizioni della presen-
te legge [...] non possono essere abrogate o modificate da leggi posteriori concernenti singoli tribu-
ti, se non per dichiarazione espressa del legislatore con specifico riferimento alle singole disposizio-
ni abrogate o modificate”.

12 Si rinvia sul punto alle considerazioni, ancora oggi valide, svolte da CrisaFuLLl, Lezioni di diritto
costituzionale, 11, Padova, ed. 1984, 187, in base alle quali, stante la “rigidita” della Costituzione ita-
liana, I'inesauribilita della funzione legislativa, talora solo affermata come teoricamente coessenzia-
le al fenomeno abrogativo talaltra desunta anche dall’art. 70 della Costituzione, non si traduce solo
nel divieto di immodificabilita assoluta dei precetti sanciti in una certa legge, ma comporta altresi il
divieto di disporre comunque dell’efficacia dei medesimi, comprese le modalita di abrogazione.

13 Tale lavoro € in realta strutturato su una tripartizione, ma quello che qui si vuole porre in evidenza
é la distinzione tra un primo blocco di norme in materia di normazione ed un secondo blocco di
carattere che definiamo genericamente applicativo — dispositivo, a sua volta scomponibile in ulte-
riori partizioni a seconda dell’argomento in esse sviluppato.

14 Sul punto si rinvia per un’ampia trattazione a Serces, Norme sulla normazione ..., cit., passim.
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Anche guesta norma sembra porre un duplice limite all’attivita interpretati-
va del legislatore, in quanto, la consente solo in casi eccezionali e con legge
ordinaria e inoltre prevede che il testo della norma di interpretazione autenti-
ca sia espressamente rubricato come talets. Cio sembra eliminare quella
necessita di indagine sulla natura sostanzialmente innovativa o interpretati-
va di una nuova disposizione che in passato ha dato luogo a innumerevoli
contenziosi giunti fino alla Corte costituzionale. Sotto altro profilo, osservia-
mo che la previsione in commento sembra contenere una contraddizione in
termini, consentendo I’adozione di norme di interpretazione autentica solo
in casi eccezionali, ed escludendo al contempo espressamente la possibilita
di adottare norme di interpretazione autentica mediante I'utilizzo del decre-
to-legge, ovvero di un provvedimento normativo emanabile, ai sensi dell’art.
77 della Costituzione, proprio “in casi eccezionali’’: in tal modo, le materie che
possono essere disciplinate mediante decreto legge risultano ulteriormente
ridotte, suscitando nell’interprete fondati dubbi di legittimita in ordine alla
previsione dello Statuto.

Le disposizioni del successivo articolo 2, in tema di chiarezza e trasparenza
delle disposizioni tributarie, rispondono a una delle principali esigenze che
hanno condotto alla redazione e approvazione dello Statuto. Come segnala-
to in premessa, “I’alluvione” normativa, unita alla pessima tecnica di reda-
zione dei testi legislativi, che andava caratterizzando I’evoluzione del dirit-
to tributario, hanno accelerato, proprio in questo settore, quell’opera di
razionalizzazione della legislazione che sarebbe dovuta avvenire in tutti gli
ambiti dell’ordinamento italiano mediante I’approvazione di un disegno di
legge ad hoc presentato in Parlamento nel 1999. Il suddetto disegno di legge
non ha piu avuto seguito ma, in data 2 maggio 2001, la Presidenza del
Consiglio dei Ministri ha emanato — facendo seguito alla sua precedente cir-
colare del 24 febbraio 1986 — la circolare n. 105, in materia di “Redazione
degli atti normativi”, contenente le regole di carattere formale e sostanziale
cui si “debbono attenere le amministrazioni nella redazione degli atti normativi,
legislativi o di altra natura”. E’ significativo segnalare che nella sistematica
del testo, le disposizioni tributarie vengono considerate in un paragrafo a
parte (4.11, pag. 40) dove risultano riportati, quasi integralmente, i precetti
contenuti nello Statuto dei diritti del contribuente in punto di “legistica for-
male”?7.

15 Cfr. RescicNo, G.U., Leggi di interpretazione autentica e leggi retroattive non penali incostituzionali, in
Giur. Cost., 1964, 770; TABET, Legge correttiva e legge interpretativa nell’esperienza della riforma tributa-
ria, Roma, ed. provv. 1981, passim.

16 Si rinvia sul punto alle classificazioni formulate da FaLsiTTA, Manuale di diritto tributario, parte
generale, 2000, in ordine alle diverse disfunzioni riscontrabili nella redazione di testi normativi:
ipertrofia, omeomorfismo, ecc.

17 Cfr. RescieNnoO, G.U., Tecnica legislativa, in Enc. Giur., Roma, 1993; PAcANO, Introduzione alla
legislatica, Milano, 1999, passim.
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| suddetti precetti, contenuti nell’art. 2 dello Statuto, attengono anzitutto
all’obbligo di menzionare, nel titolo dell’atto legislativo e nella rubrica delle
partizioni interne, I’'oggetto; a quello di indicare, nei richiami ad altre dispo-
sizioni, il contenuto sintetico della disposizione alla quale si intende far rin-
vio; a quello di riportare il testo apportato dalle disposizioni modificative di
previgenti norme tributarie e, infine, all’obbligo dell’omogeneita, imponen-
do il divieto di inserire disposizioni di carattere tributario in leggi non aventi
ad oggetto la materia tributaria. Quest’ultima previsione, solitamente deno-
minata “divieto di norme intruse” mira a contrastare la tecnica legislativa,
diffusa soprattutto negli anni ottanta e novanta, dell’inserimento “occulto”
di disposizioni tributarie in testi normativi di altre materie quale espediente
per promulgare emendamenti che non avrebbero trovato consenso presso la
maggioranza, né presso I’opinione pubblica. In linea piu generale, il fine ulti-
mo delle disposizioni dell’art. 2 — come evidenziato nella stessa Relazione
illustrativa allo Statuto - &€ quello di offrire al destinatario della norma tribu-
taria un testo aggiornato e completo delle norme vigenti, nonostante il fatto
che le stesse possano subire ripetute “manipolazioni’” a seguito di interventi
emendativi.

In materia di efficacia della norma tributaria nel tempo, il comma 1 dell’art. 3
prevede che le norme tributarie non hanno effetto retroattivo e pertanto deb-
bono valere solo per il futurot. Tale principio trova una deroga espressa,
come gia indicato, nel caso delle norme di interpretazione autentica, alle
quali lo Statuto stesso riconosce ontologicamente efficacia retroattiva.

E’ noto che la questione della legittimita delle norme retroattive in materia
tributaria deve essere verificata alla luce del rispetto del principio costituzio-
nale della capacita contributiva di cui all’art. 53 della Costituzione e, in parti-
colare, dei requisiti di attualita ed effettivita che, detta capacita, secondo I'ela-
borazione giurisprudenziale della Corte costituzionale, deve rivestire. Al
riguardo, I'art. 3 dello Statuto non sembra introdurre alcuna novita sul piano
sostanziale, in quanto la norma con efficacia retroattiva — sia che venga ema-
nata in ottemperanza ai principi dello Statuto, in quanto norma di interpreta-
zione autentica o espressamente derogante, sia che venga emanata senza I’os-
servanza dei citati principi — sara comunque legittima solo in quanto rispetto-
sa dei precetti costituzionali e, in particolare, del gia richiamato art. 53.

La disposizione dello Statuto in tema di irretroattivita si colloca comunque,
nella gerarchia delle fonti, sullo stesso piano della previsione contenuta nel-
I’art. 11 delle preleggi; entrambe le norme hanno carattere di principio e

18 In tema di retroattivita delle norme si rinvia in dottrina a GasBA, Teoria della retroattivita delle leggi,
Torino, 1891-1898, I; PALADIN, Appunti sul principio di irretroattivita delle leggi, in foro amm., 1959, I,
946; CHIrRoNI, Della non retroattivita della legge in materia civile, Siena, 1884; OLivier|, Retroattivita della
legge, in Dig. It., XX.
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sono contenute in una legge generale, entrambe hanno efficacia di legge
ordinaria e sono dunque derogabili da successive leggi di pari grado.

Dal coordinamento tra il primo comma dell’art. 1 e il primo comma dell’art.
3 deriva che, ogni qual volta il legislatore intenda attribuire efficacia retroat-
tiva a una disposizione di legge in materia tributaria, deve farlo derogando
espressamente al citato art. 3 dello Statuto; diversamente, il criterio che deve
sovraintendere all’interpretazione delle norme fiscali resta quello — ordinario
—dell’irretroattivita delle stesse.

Si rileva che nella citata disposizione non viene precisato se il divieto di
retroattivita debba intendersi limitato alle sole ipotesi di retroattivita “sfavo-
revole” al contribuente o debba operare anche per I'ipotesi in cui I’eventuale
interpretazione retroattiva giochi a favore del contribuente. Possiamo solo
segnalare che ad oggi sono numerosi i casi di normazione retroattiva in favo-
re a vantaggio del contribuente, anche senza che le disposizioni emanate
contenessero deroghe espresse all’art. 3, primo comma: pensiamo alla mag-
gior parte delle modifiche attenuative dell’onere fiscale introdotte dal colle-
gato 2000 e dalla legge finanziaria 2001, e in particolare alla disciplina transi-
toria - piu che retroattiva — che caratterizza I’entrata in vigore della riforma
dell’imposta sulle successioni e donazioni®.

La relazione illustrativa precisa che la previsione di irretroattivita della
norma tributaria e stata inserita nello Statuto al fine di far superare al contri-
buente “il tradizionale stillicidio” di una disciplina tributaria che opera per
periodi di imposta ampiamente decorsi ovvero, e comunque, anteriori alla
data di entrata in vigore di norme che innovano elementi del rapporto tribu-
tario®. Fine ultimo di tale norma é dunque quello di rafforzare la certezza
giuridica in materia tributaria. Tuttavia, va posto in evidenza che I'ultimo
periodo del primo comma dell’art. 3, a parziale temperamento del principio
ora illustrato, prevede la possibilita che esso non operi relativamente alle
modificazioni della disciplina dei tributi periodici, solo con riguardo ai
periodi d’imposta in corso alla data di entrata in vigore delle modificazioni
stesse.

19 A titolo esemplificativo si rinvia dunque alle disposizioni di cui all’art. 69 della legge n. 342 del
2000, cosiddetto collegato fiscale. Si sottolinea che in forza di tale regime transitorio a determinate
condizioni possono usufruire delle aliquote cosi come riformate anche successioni apertesi nel
1999; per una completa analisi di tali fattispecie si rinvia a MAsTRolAcovo, Considerazioni relative
all’entrata in vigore della riforma dell’imposta sulle successioni e donazioni, in Riv. dir. trib., 2001, I.

20 Anche se nell’ambito di argomentazioni piu complesse appare significativo il pensiero di
EsposiTo., Irretroattivita e legalita delle pene, in La Costituzione italiana, Saggi, Padova, 1954, 88.
Afferma I’Autore che la presenza dell’art. 54 Cost. rende possibili solo quelle leggi di cui sia possi-
bile I'osservanza da parte dei cittadini. Questo rapporto tra obbligatorieta e principio di irretroatti-
vita é stato visto anche in termini di collegamento tra gli artt. 10 e 11 delle preleggi, affermando,
ciog, che tale principio necessita di una preventiva conoscenza o conoscibilita della norma.
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Il secondo comma dell’art. 3 prevede inoltre che nessun adempimento tribu-
tario, introdotto per la prima volta a seguito di huove disposizioni, possa
essere imposto al contribuente prima che siano decorsi sessanta giorni dalla
data in cui lo stesso é stato istituito.

Il terzo comma infine, a maggiore garanzia della certezza cui dovrebbe esse-
re improntato il rapporto tra contribuente e Fisco, anche durante la fase di
attuazione e riscossione del tributo, prevede che i termini di prescrizione e di
decadenza per gli accertamenti d’imposta non possano essere prorogati. Tale
disposizione, dall’apparente carattere perentorio, e stata in realta gia di
recente derogata.

La disposizione dell’art. 4 — in base alla quale “non si puo disporre con decreto
legge Iistituzione di nuovi tributi né prevedere I’applicazione di tributi esistenti ad
altre categorie” — e stata introdotta solo in sede di approvazione, con I'intento
di risolvere il problema dell’abuso del ricorso al decreto-legge in materia tri-
butaria. Abbiamo gia rilevato che tale questione ha costituito un aspetto
patologico del sistema normativo italiano, in particolar modo nel periodo
compreso tra gli anni ottanta e novanta e che la stessa Corte costituzionale
dal 1995 ha assunto una linea piuttosto rigida a salvaguardia della funzione
legislativa da abusi di potere da parte del Governo. Escludendo la possibi-
lita di istituire nuovi tributi mediante decreto-legge, il precetto contenuto
nella norma in esame viene peraltro a limitare la portata dell’art. 77 della
Costituzione, il quale - al di la dei requisiti di necessita e di urgenza — non
prevede alcun vincolo particolare in relazione alle materie oggetto di tale
fonte di normazione. La dottrina costituzionale si e interrogata sulla effica-
cia e sulla legittimita stessa di una disposizione di rango ordinario limitativa
di una norma costituzionale, tuttavia taluni hanno rilevato che gia la legge
n. 400 del 1988 aveva introdotto nell’ordinamento disposizioni di carattere
analogo, con il solo effetto di limitare un abuso della funzione legislativa
delegata®.

21 Oggetto di discussione a tal riguardo sono state le disposizioni del decreto di proroga per effettua-
re il versamento Unico 2000. “Gli interrogativi sul ritardo nell’emanazione del decreto sono tanto
piu fondati se si pensa al fatto che il ministro delle finanze aveva a piu riprese dichiarato di voler
rispettare le previsioni dello Statuto dei diritti del contribuente e che tale norma, considerata il rag-
giungimento di un traguardo storico, € in ogni caso legge dello Stato e in quanto tale va osservata”
in particolare nell’emanazione di un decreto. Cosi MezzeTTi, Sulle scadenze torna I’ombra dello
statuto, in Sole 24 ore, 26 aprile 2001.

22 L a deroga ha riguardato i termini di accertamento in materia di ICI in forza di espressa disposizio-
ne contenuta all’ultimo comma dell’art. 18 della legge finanziaria 2001, n. 388 del 2000.

23 DEe SIERVO, Relazione tenuta a Roma in occasione dell’incontro di studi dal tema ““Lo Statuto dei diritto del
contribuente”, marzo 2001.

Decreto legge
in materia
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2. Disciplina del rapporto tra Amministrazione finanziario
e contribuente

Un secondo gruppo di norme dello Statuto é costituito dalle disposizioni,
contenute negli articoli da 5 a 12, volte a tutelare la posizione del contribuen-
te nei confronti dell’ Amministrazione finanziaria.

In particolare, I’art. 5 contiene disposizioni tese ad assicurare al contribuente
un’adeguata informazione in materia tributaria®, prevedendo che I’Ammi-
nistrazione si organizzi al fine di consentire una completa e agevole cono-
scenza delle disposizioni legislative e amministrative vigenti. Al riguardo, di
particolare interesse é certamente la sollecitazione, rivolta all’Amministra-
zione, a predisporre testi coordinati dei corpi normativi e delle circolari e
risoluzioni in materia tributaria, nonché a metterli a disposizione dei contri-
buenti presso gli uffici impositori. Va, inoltre, sottolineato che in sede di
approvazione al primo comma e stato aggiunto un secondo periodo in base
al quale e previsto che debbano essere altresi assunte idonee iniziative di
informazione elettronica — mediante quindi I'utilizzo del sistema di rete
informatica — tali da consentire aggiornamenti in tempo reale, fruibili da tutti
i contribuenti. A questo riguardo é stato espressamente previsto che I’accesso
a tale documentazione debba essere gratuito?.

Relativamente alla previsione contenuta nel secondo comma, la Relazione
illustrativa pone in risalto che essa si colloca nel quadro della trasparenza
amministrativa gia assicurata dalla legge n. 241 del 1990, in forza della quale
I’Amministrazione finanziaria e tenuta, non solo a rendere trasparenti i pro-
pri atti, ma anche a portare a conoscenza dei contribuenti “tempestivamente e
con mezzi idonei” tutte le circolari, le risoluzioni e ogni altro atto o decreto
relativo sia alla organizzazione, che alle funzioni e ai procedimenti. Si sotto-
linea al riguardo che, in sede di approvazione della disposizione, € stato
espunto dal testo, a maggiore garanzia della posizione del contribuente, il

24 Per un primo approfondimento si rinvia in dottrina alle considerazioni svolte da BRuzzoNE, Il
dovere di informazione come principio generale dell’ordinamento tributario, in Corr. Trib., 2000, 2479.

25 La predisposizione di un sistema di informazione gratuita ed aggiornata a disposizione del sog-
getto contribuente comporta un concreto passo in avanti nella tutela della posizione di quest’ulti-
mo nei confronti del Il Fisco. Lo strumento informatico ed in particolare la rete di Internet costitui-
sce ormai un mezzo di informazione in tempo reale a cui possono facilmente accedere tutti gli
interessati, pertanto I’Amministrazione finanziaria ha provveduto alla creazione di un sito
(www.finanze.it) all’interno del quale sono messe a disposizione banche dati di prassi, legislazione
e giurisprudenza, nonché modelli di dichiarazione o di istanze e collegamenti con amministrazio-
ni periferiche ed Agenzie. E’ evidente che in ottemperanza alla previsione normativa la cura
costante dell’aggiornamento dei dati sara a carico della stessa Amministrazione. Cfr. sul punto la
Direttiva del Ministero delle Finanze del 21 settembre 2000, nonché la Circolare ministeriale del 21
dicembre 2000, n. 236/E del Dipartimento delle entrate e della Direzione centrale affari giuridici e
contenzioso tributario.

Informazioni
del
contribuente

Fondazione Luca Pacioli

10



“studi”

riferimento al potere dell’Amministrazione di sottrarre i suoi atti alla cono-
scenza dei terzi in ragione dei prevalenti interessi contemplati dall’art. 24
della citata legge n. 241.

Sotto un profilo operativo, occorre evidenziare che I'ampiezza della formula-
zione normativa consente di ricomprendere tra gli atti emanati
dall’Amministrazione finanziaria tutti quelli che hanno riflessi sugli operato-
ri della materia tributaria e sui contribuentiz, incluse le risposte agli interpel-
li formulate ai sensi dell’art. 11 dello stesso Statuto?.

Sempre al fine di garantire un piu moderno e democratico rapporto tra
Amministrazione finanziaria e contribuenti, I’art. 6 detta una articolata disci-
plina che vincola il comportamento degli Uffici cosi da assicurare al contri-
buente la piu ampia conoscenza degli atti che lo riguardano, particolarmente
al fine di consentirgli di prevenire conseguenze patrimoniali pregiudizievoli
derivanti da suoi atti che, pur compiuti in buona fede, risultino tuttavia non
conformi alla legge?. Tutte le disposizioni contenuto nell’articolo in com-
mento costituiscono precetti aventi forza di legge rivolti all’ Amministra-
zione finanziaria, ai quali quest’ultima e tenuta ad attenersi pena I'illegitti-
mita degli atti emanati o dei procedimenti intrapresi. Al riguardo, sembra
peraltro importante soffermare I’attenzione sui singoli commi evidenziando
le eventuali eccezioni che possono essere mosse, anche ai fini di un’eventua-
le fase giudiziale, riguardo all’operato dell’Ufficio impositore.

Il primo comma dell’art. 6 prevede che, ferme restando le disposizioni in
materia di notifica degli atti tributari?, al contribuente deve essere assicu-
rata la conoscenza effettiva degli atti a lui destinati, mediante la comunica-
zione degli stessi nel luogo del suo effettivo domicilio, da intendersi, ai
sensi dell’art. 43 del codice civile, quale “luogo in cui una persona stabilisce la
sede principale dei suoi affari e interessi”. Il domicilio puo essere desunto
dalle informazioni in possesso della stessa Amministrazione o di altre

26 Si segnala inoltre MiceLl, Il diritto del contribuente al contraddittorio nella fase istruttoria, in Riv. dir.
trib., 2001, Il, 389. Analizzando la portata dell’art.5 anche in relazione all’art. 12 del medesimo
testo normativo, I’Autore sostiene che dalla formulazione letterale della norma puo desumersi un
obbligo in capo ai verificatori — nel momento in cui accedono presso la sede della verifica — ad
informare il contribuente sui fatti previsti, senza attendere che sia lo stesso contribuente ad attivar-
si per ottenere tali informazioni. Per quanto attiene al contenuto di queste informazioni, esso potra
comprendere quanto alle ragioni della verifica, il tipo di verifica e la sua origine; quanto all’ogget-
to, il tributo, le annualita o i periodi d’imposta nonché le aree di attivita su cui verte la verifica.

27 Come meglio specificato in seguito, infatti I’Amministrazione puo rispondere alle richieste di
interpello sia sotto forma di circolare o risoluzione, qualora siano molteplici i quesiti ad essa rivolti
relativi alla medesima fattispecie controversa, sia sotto forma di risposta ad personam.

28 Al riguardo si rinvia alla Relazione illustrativa allo Statuto, nonché in dottrina a BRUzZZONE,
Certezza e semplificazione del prelievo fiscale, in Corr. Trib., 2000, 2607; Idem, Attuati i principi dello
Statuto sulla conoscenza degli atti, ivi, 2001, 853.

29 Cfr. al riguardo la Circolare ministeriale del 31 gennaio 2001, n.11/E dell’Agenzia delle entrate,
Direzione centrale accertamento.
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amministrazioni pubbliche indicate dal contribuente; nel caso in cui sia
stato eletto un domicilio speciale, la comunicazione degli atti relativi al
procedimento cui si riferiscono dovra essere data nel luogo a tal fine pre-
scelto. Gia nella originaria formulazione di questa norma il legislatore ave-
va espressamente previsto che in ogni caso gli atti che I’Amministrazione
finanziaria porta a conoscenza del contribuente debbano essere comunica-
ti in modo tale da garantire la riservatezza del loro contenuto nei confronti
dei soggetti terzi.

Il secondo comma dell’art. 6 pone a carico dell’Amministrazione I’onere di
informare il contribuente di ogni fatto o circostanza che, in base alle cono-
scenze da essa possedute, comportino il mancato riconoscimento di un cre-
dito ovvero I'irrogazione di una sanzione, richiedendo I'integrazione o la
correzione delle indicazioni contenute negli atti che impediscono tale ricono-
scimento, anche solo parziale. La previsione € volta a garantire al contri-
buente I’'adempimento dell’obbligazione tributaria con il minor aggravio
possibile, sia avuto riguardo al numero di adempimenti sia all’onere econo-
mico da sostenere, consentendogli inoltre di prevenire conseguenze patrimo-
niali pregiudizievoli. Improntata alla medesima finalita e anche la previsione
del terzo comma, secondo cui ’Amministrazione e tenuta ad assumere ini-
ziative volte alla divulgazione dei modelli di dichiarazione e delle relative
istruzioni in tempi utili per la loro compilazione; é espressamente sottolinea-
to che tali atti, messi a disposizione del contribuente per adempiere alla pro-
pria obbligazione tributaria, debbono essere comprensibili anche ai contri-
buenti sforniti di conoscenze tecniche.

Il quarto comma dell’art. 6 stabilisce che non possono essere richiesti al
contribuente documenti ed informazioni gia in possesso dell’lamministra-
zione finanziaria o di altre amministrazioni che il contribuente indica*. La
disposizione si riferisce all’attivita conoscitiva che 'amministrazione svol-
ge nell’esercizio dei propri poteri istruttori2, come conferma anche I’esplici-

30 Queste disposizioni si prefiggono pertanto di tutelare la posizione del contribuente nell’ambito di
un sistema tributario generalmente improntato all’autoliquidazione, all’interno del quale dunque
lo stesso contribuente riveste il ruolo di primo interprete delle norme tributarie. Cfr. sul punto
Lupi, Manuale professionale di diritto tributario, Milano, 1999.

31 L'ultimo periodo della disposizione indica la procedura per I'acquisizione dei documenti e delle
informazioni rinviando ai commi 2 e 3 dell’art. 18 della legge 7 agosto 1990, n. 241. Appare utile
ricordare che gia nella Relazione illustrativa allo Statuto era stato evidenziato che la natura di
“principi generali dell’ordinamento tributario” delle disposizioni dello Statuto non avrebbe potu-
to, né dovuto incidere sull’assetto del regime giuridico delle attivita dell’ Amministrazione intro-
dotto appunto dalla legge n. 241 del 1990.

32 Tale norma tende dunque a limitare un continuo ricorso al contribuente, da parte degli Uffici, per
il reperimento di informazioni o documento allo stesso relativi, al fine, principalmente, di contene-
re le ipotesi di intervento del contribuente in funzione esclusivamente servente. In tal senso
MickeLl, Il diritto del contribuente al contraddittorio nella fase istruttoria, cit., 392.
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ta possibilita che il contribuente indichi I’eventuale altra amministrazione
pubblica in possesso dei dati richiestis.

L'ultimo comma dell’art. 6 dispone, infine, a pena di nullita dell’atto ema-
nato dall’Ufficio impositore, che le iscrizioni a ruolo derivanti dalla liqui-
dazione di tributi, qualora sussistano incertezze su aspetti rilevanti della
dichiarazione del contribuente, debbano essere precedute dall’invito, da
parte dell’amministrazione finanziaria nei confronti del contribuente, a for-
nire chiarimenti necessari o produrre documenti mancanti. Tale invito
deve essere esperito mediante utilizzo del servizio postale o di mezzi tele-
matici, dando termine congruo e comunque non inferiore a trenta giorni
dalla ricezione della richiesta**. Come sopra preannunciato, la norma sanci-
sce espressamente la nullita dei provvedimenti emessi in violazione delle
suddette disposizioni: in presenza di un’iscrizione a ruolo derivante da
incertezze su aspetti rilevanti della dichiarazione prodotta dal contribuente
spetta dunque al professionista verificare la legittimita del procedimento
esperito dall’Ufficio impositore. Precisiamo che la disposizione si applica
anche nel caso della debenza di un rimborso inferiore a quello oggetto di
istanza, mentre non si applica nelle ipotesi di iscrizione a ruolo di tributi
per i quali il contribuente non é tenuto ad effettuare il versamento diretto.

Con il successivo art. 7, il legislatore tributario ha voluto richiamare
I’Amministrazione finanziaria al rispetto dei generali doveri previsti dalla
legge n. 241 del 1990 in tema di motivazione degli atti, di individuazione dei

33 Anche se solo obiter dictum la Corte di Cassazione nella sentenza 6 ottobre — 22 dicembre 2000, n.
16097, nella motivazione ha fatto riferimento al quarto comma dell’art.6 dello Statuto affermando-
ne la natura procedurale e pertanto non retroattiva. Per un primo commento alla sentenza si rin-
via a GLENDI, Una disposizione che & improprio definire procedurale, in Guida norm., 2001, 12, 19; Luri,
Un privilegio dell’amministrazione non ancora eliminato, ibidem, 21.

34 L’adeguamento del sistema tributario a tali nuovi principi € stato attuato mediante I’emanazione
del D. Lgs. 26 gennaio 2001, n. 32 recante “Disposizioni correttive di leggi tributarie vigenti, a
norma dell’art.16 della legge 27 luglio 2000, n. 212, concernete lo Statuto dei diritti del contribuen-
te”. In particolare agli artt. 36 bis e ter del D.P.R. n. 600 del 1973, relativo all’accertamento delle
imposte sui redditi, & stato introdotto il termine di trenta giorni a favore del contribuente per for-
nire i chiarimenti necessari all’lamministrazione finanziaria. Analogamente tale termine ¢ stato
introdotto all’art. 54-bis del D.P.R. n. 633 del 1972 in materia di imposta sul valore aggiunto. In
conseguenza di tali modifiche & stato sostituito anche il comma 2 dell’art. 2 del D.Igs. n. 462 del
1997 concernente I'unificazione ai fini fiscali e contributivi delle procedure di liquidazione, riscos-
sione e accertamento. Con riferimento a tale ultimo articolo si precisa che successivamente alla
comunicazione effettuata dal contribuente di elementi che possono rilevarsi utili della ridetermi-
nazione di quanto dovuto, la stessa Amministrazione € tenuta a comunicare in via definitiva al
contribuente I'importo determinato. La norma, occorre sottolineare, non si riferisce ai chiarimenti
forniti dal sostituto d’imposta. Occorre rilevare che nell’ladeguamento delle disposizioni vigenti ai
precetti dello Statuto non é stata riprodotta quella parte della disposizione che prevede la nullita
dell’atto emanato in violazione dell’art. 6, comma 5, pertanto sara compito del professionista, in
sede di eventuale contenzioso, sostenere in via interpretativa la nullita dell’atto in presenza delle
violazioni suddette.

35 Si rinvia al riguardo alle linee di indirizzo fornite dal Ministero delle Finanze nella Direttiva del 21
settembre 2000 in tema di “Modalita di garanzia della trasparenza e conoscibilita dei propri atti
che I’Amministrazione finanziarie é tenuta ad assicurare”.
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responsabili del procedimento e di comunicazione informativa al destinata-
rio dei provvedimenti finali. In quest’ottica, il primo comma dell’art. 7,
richiamando espressamente I'art. 3 della legge sopra citata, dispone che gli
atti dell’amministrazione finanziaria devono essere motivati indicando i pre-
supposti di fatto e le ragioni giuridiche che hanno determinato la decisione
dell’Ufficio impositore.

Questo principio di motivazione degli atti emanati dall’Amministrazione
finanziaria, cosi come sancito nello Statuto, comporta una riflessione ulterio-
re in merito al rapporto tra motivazione e prova nell’atto di accertamento e
dunque nella fase antecedente a quella contenziosa. La dottrina tributaria si
divide tra coloro che ritengono che la prova, nella fase dell’accertamento,
non debba necessariamente rivestire gli stessi caratteri della prova nel pro-
cesso, in quanto I’Amministrazione dovrebbe limitarsi a fornire “a se stessa”
la prova della validita dell’attivita svolta in conformita della normativa posi-
tiva e in ottemperanza ai principi enunciati all’art. 97 della Costituzione, e
coloro che invece ritengono che I'atto di accertamento debba gia contenere,
oltre alla motivazione e dunque all’esplicitazione dell’iter logico giuridico
che ha condotto I’Ufficio ad emanare il provvedimento, anche la prova delle
ragioni addotte a fondamento dello stesso. Questa seconda ipotesi ricostrut-
tiva trova fondamento normativo nel disposto dell’art. 54 del d.p.r. n. 633 del
1972, in materia di imposta sul valore aggiunto, laddove al secondo comma
si fa espressamente riferimento all’indicazione dei relativi elementi probatori
a pena di nullita dell’avviso in rettifica. Con I’entrata in vigore dello Statuto
sembra che “i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche” previste dal citato art.
7 non possano piu essere interpretati se non come elementi di prova a fonda-
mento dell’atto emanato.

Per adeguare il sistema tributario alla generale previsione di un obbligo di
motivazione degli atti emanati dall’Amministrazione, si & preferito agire
mediante una espressa recezione della disposizione nei singoli testi normati-
vi piuttosto che rimettere la loro attuazione alla mera interpretazione armo-
nica dei principi generali con la legislazione positiva. Pertanto, con il D. Lgs.
26 gennaio 2001, n. 32, recante disposizioni correttive di leggi tributarie
vigenti alla luce della delega conferita al Governo ai sensi dell’art. 16 dello
Statuto stesso, sono stati modificati gli articoli relativi all’avviso di accerta-
mento sia in materia di accertamento delle imposte sui redditi che di impo-
sta sul valore aggiunto, di registro, di successione e donazione, nonché in
materia di imposta comunale sugli immobili e in genere di tributi locali,

36 In dottrina si rinvia a MAGIsTRO, Chiarezza e motivazione degli atti dell’ Amministrazione finanziaria, in
Corr. Trib., 2000, 2751; AmAaTuccl, Ancora dubbi sulla motivazione nell’avviso di accertamento, ivi, 2001,
882.
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introducendo non solo I’'obbligo di motivazione, ma esplicitando anche il
contenuto di tale motivazione, la quale deve contenere i presupposti di fatto
e le ragioni giuridiche che hanno determinato I’Amministrazione all’emana-
zione dell’atto”.

Altro fondamentale principio introdotto dall’ultimo periodo del primo
comma dell’art. 7 dello Statuto e quello che obbliga I’Amministrazione ad
allegare gli atti espressamente richiamati nella motivazione. Lo stesso gior-
no dell’entrata in vigore dello Statuto, I’Amministrazione ha provveduto a
diffondere, mediante circolare, indicazioni agli uffici accertatori sul compor-
tamento da seguire in ordine a tale previsione®. In particolare, il Ministero,
sottolineando che la disposizione di cui all’'ultimo periodo dell’art. 7, comma
1, sembra “richiedere all’ Amministrazione finanziaria adempimenti che, in base alle
disposizioni vigenti e all’ormai consolidato orientamento giurisprudenziale non sono
necessari per la legittima motivazione degli atti”’, ha segnalato I'opportunita, in
attesa dell’emanazione dei decreti correttivi e “pur mancando una espressa pre-
visione di nullita”, di adeguarsi immediatamente alla disposizione stessa, al
fine di evitare eventuali eccezioni di illegittimita®. Con I’emanazione del gia
citato D. Lgs. n. 32 del 2001, la portata del principio genericamente sancito
dell’obbligo di allegazione degli atti richiamati ha trovato una interpretazio-
ne restrittiva. E’ stato specificato che il suddetto obbligo sussiste, non gia in
presenza di un mero richiamo in motivazione di un altro atto, ma solo qua-
lora I’atto richiamato non sia conosciuto né gia stato ricevuto dal contribuen-
te; inoltre é stato previsto che I'allegazione non e necessaria qualora I’atto
emanato ne riproduca esso stesso il contenuto “essenziale”. Si sottolinea,
peraltro, che pur avendo attribuito alla disposizione in esame un’interpreta-
zione piu restrittiva, il decreto legislativo ha sancito espressamente la nullita
degli atti emanati in violazione di quanto sopra disposto: tale scelta e sem-
brata costituire il giusto contemperamento tra I’esigenza di garantire I’effetti-
va conoscenza dell’atto da parte del contribuente, e quella di non imporre
all’ Amministrazione finanziaria adempimenti troppo onerosi che potrebbero
inficiare I'efficienza dell’azione amministrativa, senza essere di fatto utili.

37 In dottrina si rinvia a CapuTl, Il sistema tributario si adegua allo statuto, in Corr. Trib., 2001, 889. Le
norme oggetto di modificazione sono pertanto I'art. 42 del D.P.R. n. 600 del 1973, I’art. 56 del
D.PR. n. 633 del 1972, I'art. 52 del D.P.R. n. 131 del 1986, I'artt. 34 e 35 del D. Igs. n. 346 del 1990,
nonché I'art. 11 del D. Igs. n. 504 del 1992 e gli artt. 10, 51 e 71 del D. Lgs. n. 507 del 1993.

38 In dottrina cfr. DEoTTO — MAGRINI, La nuova motivazione dopo le disposizioni attuative dello Statuto del
contribuente, in Corr. Trib., 2001, 1033.

39 Cfr. Circolare ministeriale n.150/E del 1 agosto 2000.

40 In concreto dunque si invitavano gli Uffici ad allegare agli atti di accertamento e di irrogazione di
sanzioni copia di atti richiamati in motivazione ancorché gia notificati al contribuente e dunque a
lui gia noti, quali ad esempio il processo verbale di constatazione (per giunta per intero e non solo
le relative pagine in contestazione), I’avviso di accertamento principale nel caso di successivo
accertamento integrativo, e cosi via.

41 Cfr. al riguardo ala Relazione illustrativa al Decreto legislativo correttivo n. 32 del 2001, nonché le
considerazioni in sede di esame parlamentare della VI Commissione finanze il 13 dicembre 2000.
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Il secondo comma dell’art. 7 elenca le indicazioni che gli atti emanati
dall’Amministrazione finanziaria e dai concessionari della riscossione — da
interpretarsi come ricomprensivi delle Agenzie — devono tassativamente
contenere. Tale disposizione, anch’essa introdotta al fine di confermare i
principi sanciti nella legge n. 241 del 1990 relativamente all’attivita procedi-
mentale dell’lamministrazione, introduce I’obbligo di indicare I'ufficio presso
il quale é possibile ottenere informazioni complete in merito all’atto notifica-
to o comunicato e il responsabile del procedimento, I’organo o lI'autorita
amministrativa presso i quali promuovere un riesame, anche nel merito, del-
I’atto in sede di autotutela, nonche le modalita, il termine, I’organo giurisdi-
zionale o I'autorita amministrativa presso cui é possibile ricorrere in caso di
atti impugnabili. Tale disciplina &, evidentemente, espressione della tutela
dei diritti fondamentali del contribuente e dunque, in particolare, del diritto
a essere informato e conseguentemente a potersi difendere, sia in via ammi-
nistrativa che giurisdizionale.

Sempre relativamente all’obbligo di motivazione, il comma terzo dell’art. 7
prevede che sul titolo esecutivo e dunque sulla cartella di pagamento debba
essere riportato il riferimento all’eventuale precedente atto di accertamento;
in mancanza e necessario inserire nell’atto stesso una motivazione.

L’'ultimo comma del citato art. 7 prevede infine che la natura tributaria del-
I’atto non preclude il ricorso agli organi di giustizia amministrativa, quando
ne ricorrano i presupposti®. In merito a tale disposizione, dal carattere piut-
tosto ambiguo, sembra potersi affermare che lo Statuto abbia inteso proteg-
gere il contribuente da una riscontrata tendenza degli organi della giustizia
amministrativa a declinare la propria giurisdizione nei ricorsi proposti con-
tro atti non impugnabili davanti alle Commissioni tributarie, proprio in
forza della loro natura tributaria.

L’art. 8 dello Statuto introduce importanti novita riguardo alla disciplina del-
I’obbligazione tributaria®.

Occorre preliminarmente sottolineare il tenore permissivo utilizzato dal legi-
slatore statutario nella formulazione della norma, tale da sottintendere la
mancanza di un’automatica applicazione degli istituti del diritto comune nel
diritto tributario; in realta, come di seguito meglio specificato, la normativa

42 Si sottolinea che in sede di esame parlamentare del decreto correttivo n. 32 del 2001 presso la VI
Commissione finanze tenutosi il 13 dicembre 2000 & stata prospettata Iipotesi di introdurre in
base appunto alla delega conferita al Governo sulla base dell’art. 16 dello stesso Statuto modifica-
zioni agli artt. 2 e 19 del D. Igs. 546 del 1992 in materia di contenzioso tributario al fine di istituire
il ricorso straordinario al Capo dello Stato tra i rimedi di impugnativa possibili avverso gli atti
emanati dall’amministrazione finanziaria. Tale proposta ¢ stata tuttavia respinta sia in quanto giu-
dicata inopportuna, sia in quanto eccedente i limiti della delega conferita.

43 Per una prima analisi dell’art. 8 dello Statuto dei contribuenti si rinvia a CapoLuPO, Statuto del con-
tribuente: tutela dell’integrita patrimoniale, in Il Fisco, 2000, 10024.

Tutela
dell’integrita
patrimoniale
del
contribuente
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in esame ha un carattere volutamente programmatico rinviando per I'attua-
zione delle singole previsioni a un successivo decreto di emanazione mini-
steriale.

Il primo comma dell’art. 8 dunque, prevede che I’obbligazione tributaria
puo essere estinta anche mediante compensazione. Nel diritto vivente,
I’Amministrazione ha sempre avuto la possibilita di compensare i debiti con
i crediti del contribuente, mentre altrettanto non era consentito al soggetto
passivo che doveva da un lato attendere eventuali rimborsi — o quando con-
sentito dalla tipologia del tributo “riportarli a nuovo anno” — e dall’altro
adempiere esattamente alle obbligazioni d’imposta esigibili. La compensa-
zione introdotta dallo Statuto ha dunque un carattere diverso, essa consente
maggiori garanzie al contribuente le quali discendono proprio dalla natura
dell’istituto — la quale sara subito chiarita — recepito dal diritto civile.

In ogni caso, come gia accennato, lo stesso art. 8 contiene due deleghe per
I’attuazione delle disposizioni in esso contenute: la prima, al comma 6, di
carattere generale € finalizzata all’emanazione di un decreto del Ministro
delle finanze ai sensi dell’art. 17, comma 3 della Legge n. 400 del 1988, la
seconda, al comma 8, é specificamente tesa all’attuazione delle disposizioni
relative all’estinzione dell’obbligazione tributaria mediante compensazione,
per mezzo di un regolamento da adottare ai sensi dell’art. 17, comma 2 della
medesima legge del 19884. In particolare questa ultima previsione dispone
due importanti criteri, da un lato, infatti, definisce transitorie le attuali
disposizioni in materia di compensazione e dall’altro introduce un termine
per ’emanazione, e quindi per I'attuazione del regolamento, prevedendo
che I’estinzione dell’obbligazione tributaria mediante compensazione deve
essere estesa a decorrere dall’anno d’imposta 2002 anche ai tributi per i quali
attualmente non e prevista.

Dal tenore della norma piuttosto sintetica ed ambigua emergono immediata-
mente due diversi interrogativi: uno relativo ai casi, sia dal punto di vista
oggettivo sia soggettivo, in cui & possibile avvalersi di tale previsione*; I’al-
tro riguardante la tipologia di compensazione cui il legislatore ha voluto
recepire. Riguardo alla prima questione si deve ritenere che il primo comma
dell’art. 8 sia riferibile a qualsiasi obbligazione a contenuto pecuniario, insor-
gente nella vicenda attuativa di un tributo, di ogni tipo o categoria, a carico
di privati ed a favore del soggetto attivo del tributo stesso*. Con riferimento
alla natura della compensazione “statutaria”, sembra fondato ritenere che si

44 Appare doveroso precisare che i decreti attuativi dell’art. 8 non risultano ad oggi ancora emanati.

45 Cfr. al riguardo CoMELLI, L’estinzione per compensazione secondo lo Statuto del contribuente, Corr. Trib.,
2000, 3259.

46 FEDELE, L’art. 8 dello Statuto dei diritti del contribuente, Riv. Dir. Trib., I, 2001, 885.
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tratti di compensazione volontaria per atti, e non gia di compensazione lega-
le; tale istituto tuttavia troverebbe la sua ratio nella corrispondente disciplina
civilistica? e non gia nella diversa regolamentazione cosiddetta della “com-
pensazione” introdotta nell’ambito della materia tributaria — limitatamente
ad alcuni tributi e contributi — ai sensi del D. Lgs. n. 241 del 1997, con caratte-
ristiche del tutto peculiari#. Tra I’altro, I’espressione “puo essere estinta”, uti-
lizzata dal legislatore al primo comma, piu di altre sembra dare rilievo
all’opposizione del credito in compensazione come esercizio di una facolta
per il debitore ed é espressiva del potere di autoregolamento di interessi, che
trova ampi riscontri nella dottrina®. Concordando con l'autorevole dottrina
richiamata, si possono fare due ulteriori considerazioni sull’utilizzo della
compensazione nella forma introdotta dallo Statuto: il dato normativo con-
trasta con la tesi tradizionale che nega I’estinzione dell’obbligazione d’impo-
sta per compensazione; inoltre I’art. 8, come, ad esempio, la disciplina del-
I’art. 17 D. Lgs. n. 217 del 1997, non poteva che risolversi in una deroga alla
disciplina contabile posta, per giunta, con regolamento.

Altra rilevante novita nel campo della regolamentazione dell’obbligazione
tributaria e disciplinata dal secondo comma dell’art. 8, dove é prevista la
possibilita che il debito d’imposta possa essere accollato da terzi senza tutta-
via la liberazione del contribuente-debitore originario. La natura della forma
di accollo prevista nello Statuto non é pacifica in dottrina. Tuttavia sembra
che le diverse interpretazioni siano la diretta conseguenza della terminologia
alquanto vaga usata dal legislatore statutario e non comportano particolari
riscontri sostanziali. 1l codice civile regola I’accollo agli artt. 1273 e ss. e si
riferisce al solo caso di accollo esterno, quello cioé a cui aderisce anche il cre-
ditore. Detta forma di accollo puo essere “liberatorio”, quando il creditore
libera espressamente il debitore originario, o “cumulativo”, nel caso contra-
rio. In entrambi i casi € pacifica la responsabilita dell’accollante, mentre nel
primo caso questa € esclusa per I’accollato-debitore originario®. L’accollo
interno invece non libera il debitore originario ed ha effetti solo tra I’accol-
lante e I’'accollato. In questo caso il creditore, essendo ricondotta tale fattispe-
cie all’adempimento di obbligo altrui ex art. 1180 c.c., non potra rivalersi nei

47 Una giusta critica sui limiti dell’istituto v. FEDELE, op. ult. cit., 887, dove si legge che “se si muove,
come ritengo necessario, dal presupposto che la compensazione ammessa per le obbligazioni tri-
butarie ¢ retta dalle regole civilistiche”, si prospetta immediatamente un rilevante limite all’opera-
tivita del principio: condizione necessaria per la compensazione ¢ I'identita dei soggetti creditori e
debitori dei due contrapposti rapporti obbligatori.

48 Si fa riferimento qui alla cosiddetta compensazione mediante pagamento di tributi e contributi
con modello F24. E’ noto infatti che si tratta di una disciplina del tutto particolare, sia perché indi-
vidua limiti massimi delle somme da portare in compensazione, sia perché vincola il soggetto che
abbia vantato crediti da compensare al pagamento degli stessi laddove risultino di diverso
ammontare rispetto a quello dichiarato. Si tratta peraltro di un meccanismo di compensazione che
si traduce in un “acquisto” del credito con tutte le conseguenze che ne derivano.

49 FEDELE, op. ult. cit., 888.

50 Salvo il caso patologico di cui all’art. 1276 c.c.
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confronti dell’accollante. La giurisprudenza tende tuttavia ad affermare che
nei casi di accollo interno, all’inadempimento dell’accollante, il creditore puo
agire in via surrogatoria. Pertanto stabilire se I’accollo introdotto sia quello
esterno non liberatorio® — che in ogni caso richiede I'adesione del Fisco -
ovvero quello internos2 — che invece sembra agevolare entrambe le parti del
rapporto d’imposta — non comporta sostanziali differenze tranne quella
riguardante I’adesione necessaria dell’lamministrazione.

Occorre ricordare che la questione della validita e liceita della traslazione
convenzionale dell’obbligo d’imposta — in capo a soggetti diversi dal contri-
buente — era stata oggetto di un sentito dibattito dottrinale, nonché di contra-
stanti pronunce della giurisprudenza®. Di contro a tale tendenza, il secondo
comma dell’art. 8, attribuisce all’accollo dell’obbligazione tributaria natura
di principio generale del diritto tributario, meritevole di tutela nell’ordina-
mento, e rinvia anche relativamente a tale istituto ai decreti attuativi.

Parte della dottrina ha comunque rilevato che la scelta del legislatore non
sembra aver superato le motivazioni di nullita delle clausole pattizie relative
all’obbligazione tributaria, fino ad oggi sostenute dalla giurisprudenza di
legittimita, in riferimento alle quali vengono in rilievo profili di incostituzio-
nalita ex art. 53 della Costituzione. Va precisato che la previsione normativa
in esame comporta si una generale ammissibilita del mutamento soggettivo
nel lato passivo del rapporto obbligatorio, ma tuttavia prevede la sola
aggiunta di un altro soggetto al debitore originario e non la sua sostituzio-
nes. In quest’ottica probabilmente é preferibile la dottrina che ritiene I’accol-
lo “tributario” come accollo meramente interno, poiché, in tal caso, i punti di
contatto tra I'amministrazione e I'accollante sono pressoché inesistenti. Da
tale disciplina discende la questione sulla solidarieta dei soggetti coobbligati
nell’adempimento. Emerge dunque che questa norma, apparentemente tesa
a tutelare la posizione del contribuente, in realta garantisce una maggiore
solvibilita dell’obbligazione al creditore, nella specie I’Amministrazione
finanziaria.

51 L’analisi dell’art. 8, comma 2, e riferibile solo all’accollo esterno in quanto un eventuale accollo
interno, proprio perché tale, non assumerebbe mai rilevanza de richiedere il suo riconoscimento
dall’Amministrazione finanziaria. In tal senso v. BRUNELLI, L’accollo del debito d’imposta nello Statuto
del contribuente, in Notariato, 2001, 185.

52 V. FEDELE, op. ult. cit.,, 879, il quale ritiene che la norma limita la figura negoziale al solo accollo
interno.

53 La giurisprudenza di legittimita ha ripetutamente affermato la nullita assoluta delle clausole
aventi ad oggetto patti sull’imposta: Cass., 22 Agosto 1981, n. 4974; Cass., 28 Novembre 1981, n.
6286; Cass., 5 Gennaio 1985, n. 5; Cass., 20 Novembre 1992, n. 6037; Cass. 10 maggio 1994, n. 4556.

54 |l terzo accollante non acquista la posizione di soggetto passivo dell’obbligazione, ma soltanto di
coobbligato in forza del contratto di accollo. A tutela della posizione dell’accollante ricordiamo la
stessa disciplina civilistica che all’art. 1273, comma 4, del codice civile prevede che questi risponda
del debito nei soli limiti in cui lo ha assunto. In generale sull’accollo si rinvia a CicaLa, Accollo, in
Enc. Dir., Milano, 1958, I, 282; Idem, Gli studi sull’accollo di P. Rescigno, in Riv. trim. dir. e proc. civ,,
1961, 1, 1420; P. RescigNo, Studi sull’accollo, Milano, 1958, passim..
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Un’ulteriore garanzia introdotta dal quarto comma del medesimo art. 8 a
favore del contribuente e rappresentata dall’obbligo — fissato dallo Statuto
nei confronti dell’ Amministrazione finanziaria — di rimborsare il costo delle
fideiussioni che il contribuente ha dovuto sostenere, ai sensi di legge, per
ottenere la sospensione del pagamento o la rateizzazione o il rimborso dei
tributi, nei casi in cui sia stato definitivamente accertato che I'imposta non
era dovuta o era dovuta in parte minore a quella richiesta. Non si compren-
de dal tenore della norma se si tratti di un rimborso da atto lecito o illecito in
qguanto nell’ultimo periodo del comma quattro si fa riferimento sia alle ipote-
si in cui 'imposta non era dovuta sia a quelle in cui era dovuta in misura
minore rispetto a quanto risultante dall’esito dell’attivita degli Uffici accerta-
tori. Una dottrina®, gia richiamata, sul punto ritiene che si tratta non tanto di
risarcimento da fatto illecito, ma piuttosto di un indennizzo per le conse-
guenze dell’esercizio di poteri comunque riconducibili dalla legge all’ammi-
nistrazione. Per un verso, infatti si vogliono limitare il pit possibile le ipotesi
di illecito dell’lamministrazione; per altro verso la norma riconosce al privato
un indennizzo per il maggiore onere patrimoniale derivante anche dal
“mero operare della disciplina degli adempimenti dei privati, non mediata
da alcun atto dell’ente impositore”.

Infine e utile evidenziare che il quinto comma sancisce un importante princi-
pio di carattere generale, negli anni precedenti talvolta derogato da singole
disposizioni di legge, per cui I’'obbligo di conservazione degli atti e dei docu-
menti — stabilito ai soli effetti tributari — non puo eccedere il termine di dieci
anni dalla loro emanazione o dalla loro formazione. Il comma 3 dell’art. 8, si
configura esplicitamente come norma sulla normazione, fissando un limite
sostanziale alle future scelte in ordine a termini di prescrizione stabiliti o
prorogati in norme tributaries.

L’art. 10, primo comma, sancisce che i rapporti tra fisco e contribuente sono Affidamento
improntati al principio della collaborazione e della buona fede. La norma e buona fede
afferma un principio “innovativo” nel terreno tributario e insieme interpre-

tativo delle vicende che vedono coinvolti soggetti passivi in relazione

al’ Amministrazione finanziaria. Il principio e stato inserito tra gli obiettivi

strategici dell’Amministrazione finanziaria con il termine di tax compliance

che indica la necessita di operare per un rapporto fiscale semplice nei modi

di attuazione, “trasparente nelle procedure e ampiamente condiviso; insom-

ma - ove possibile - amichevole™s’.

55 FEDELE, op. ult. cit., 903.
56 FEDELE, op. ult. cit., 899.
57 FORTUNA, Statuto del contribuente, enti locali e prevenzione dell’illecito tributario, in Il Fisco, 2001, 9783.
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La stessa Corte di Cassazione aveva avuto modo di affermare che I’Ammini-
strazione finanziaria non € un comune soggetto, ma una pubblica ammini-
strazione. E percio obbligata all’osservanza di particolari doveri, primo tra
tutti quello dell’imparzialita espressamente sancito dall’art. 97 della
Costituzione®®. Il vincolo comportamentale per I’amministrazione, basato
sulla tutela dell’affidamento e della buona fede, si puo riassumere — oltre che
nel puntuale riferimento al principio di collaborazione e buona fede — nella
disposizione secondo la quale non sono irrogate sanzioni né richiesti interes-
si moratori al contribuente, qualora egli si sia conformato a indicazioni con-
tenute in atti dell’amministrazione, ancorché successivamente modificati o
disattesi dalla stessa, e nell’altra disposizione che prevede di non irrogare le
sanzioni quando la violazione dipenda da obiettive condizioni di incertezza
sulla portata dell’ambito di applicazione o in violazioni meramente
formali®.

Il secondo comma della disposizione, infatti, tende a garantire la tutela
dell’affidamento e della buona fede del contribuente tutte le volte in cui que-
sti incorra in errori formali o irregolarita, concernenti ’'adempimento del
rapporto tributario, originati da dati, notizie o interpretazioni resi dall’Am-
ministrazione finanziaria®. E specificato che agli errori meramente formali,
commessi dal contribuente in buona fede, determinati dall’essersi conforma-
to ad indicazioni contenute in atti dell’ Amministrazione finanziaria e succes-
sivamente dalla stessa modificati, non saranno applicate le sanzioni, né ver-
ranno richiesti gli interessi di mora. La norma fa inoltre riferimento alle ipo-
tesi in cui il comportamento che ha causato la violazione sia stato determina-
to da fatti direttamente conseguenti a ritardi od omissioni od errori degli
Uffici fiscali. E evidente tuttavia che questa disposizione sara di difficile
applicazione in quanto soggetta ad ampio margine di interpretazione sulla
corretta portata dell’espressione “direttamente conseguenti”; non sembra
infatti agevole riuscire a sostenere e provare il danno subito dal contribuente
in conseguenza della condotta negligente degli Uffici.

In base al principio di tutela dell’affidamento e della buona fede del contri-
buente, & previsto, al terzo comma, che le sanzioni non debbano essere irro-
gate quando le corrispondenti violazioni dipendono da obiettive condizioni
di incertezza sulla portata e sull’ambito di applicazione della norma o si tra-
ducono in mere violazioni formali, senza alcun debito di imposta. Secondo

58 V. Cass. , Sez. I, 29 marzo 1990, in Dir. Prat. Trib., 1990, 11, 1230.

59 Buccico, Lo statuto del contribuente. Principi e lacune, in 1l Fisco, 2001, 7012.

60 Per approfondimenti si veda DeotTo, Divieto di sanzioni per violazioni formali senza debito d’imposta,
in Corr. Trib., 2000, 2461; NOCERA, Statuto del contribuente: la non punibilita nei casi di buona fede, ivi,
2000, 2470; ALEMANNO- Ricca, Violazioni formali addio?, ivi, 2000, 3056; BuzzoNE, Statuto del contri-
buente: fonte di diritti o di doveri?, ivi, 2000, 1025.
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tale articolo la sanzione non viene applicata se la violazione e determinata
da condizioni di incertezza o dall’indeterminatezza delle richieste di infor-
mazioni o dei modelli per la dichiarazione e per il pagamento. La nuova ipo-
tesi di non punibilita e riferibile alle violazioni di natura formales.

E necessario ricostruire organicamente le ipotesi discendenti dall’applicazio-
ne della norma. La giurisprudenza, del resto, presentava gia posizioni abba-
stanza univoche: la Commissione provinciale di Milano¢, ritenne che il con-
tribuente, che si era attenuto ad una precisa indicazione dell’lamministrazio-
ne, non doveva alcuna sanzione né gli interessi richiesti dall’amministrazio-
ne medesima in una successiva pretesa. “E cio in base al principio fonda-
mentale della buona fede di cui all’art. 1175 c.c., che proibisce la slealta, la
mala fede, I’'abuso del diritto, I’'affidamento negli altrui comportamenti, e
che disciplina tutti i rapporti intersoggettivi e, quindi, anche quelli con il
Fisco™e.

Un’altra Commissione provinciale — di Torino - ritenne, in un caso analogo,
che la pretesa dell’Amministrazione finanziaria non fosse fondata per diver-
si motivi di legittimita e di merito e, fra I’altro e in primis, per aver disatteso il
carattere vincolante di una propria circolares.

La tutela dell’affidamento in diritto tributario, a seguito della sua normati-
vizzazione, giustifica il mutamento di orientamento interpretativo
dell’ Amministrazione finanziaria, ma per il futuro e, quindi, salvaguardan-
do le informazioni date e gli impegni assunti nel passato. Ne esce normati-
vamente rafforzata la conclusione per la quale il giudice deve pronunciare
I’lannullamento dell’atto impositivo ove accerti che la pretesa fiscale e di
entita superiore rispetto a quella determinabile sulla base dell’interpretazio-
ne fornita nella circolare cui il contribuente si fosse adeguato¢.

Ma vi é di piu. La norma in esame va coordinata in parte con il D.M. 26
aprile 2001, n. 209 — decreto attuativo dell’interpello — il quale dispone
all’art. 3 che non ricorrono le condizioni obiettive di incertezza qualora I'am-
ministrazione abbia fornito la soluzione interpretativa e di conseguenza non
si puo attivare I'interpello. Se I'interpretazione gia accolta in una circolare €
nel senso della non debenza del tributo, la soluzione non incerta non puo
avere un trattamento diverso da quella che conseguirebbe all’attivazione
dell’interpello e alla sua conclusione favorevole al contribuente.

61 D’AGosTINO, Adeguamenti della normativa fiscale allo Statuto del contribuente, in 1l Fisco, 2001, 12093.
62 Comm. Trib. | grado Milano, 29 maggio 1985, in Boll. Trib., 1985, 1261.

63 Sono parole del relatore della sentenza della Commissione provinciale citata.

64 Comm. Trib. | grado Torino, n. 299 del 1991, in Dir. Prat. Trib., 1991, 11, 1388.

65 MARONGIU, Statuto del contribuente, affidamento e buona fede, in Corr. Trib., 2001, 2616.
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Possono individuarsi tre eventualitas: quella di una situazione resa certa in
tutti i suoi particolari da un chiarimento dell’amministrazione che, nel caso
venga successivamente disatteso, non comporta alcunché per il contribuente
in buona fede, che vi si era conformato; nel caso in cui il chiarimento ammi-
nistrativo prospetti piu soluzioni, per il contribuente che si fosse uniformato
ad una delle possibili interpretazioni, non si applicano le sanzioni e gli inte-
ressi, ex art 10, comma 2; infine non potranno essere irrogate sanzioni o
richiesti interessi quando la violazione dipenda da obiettive ragioni di incer-
tezza non chiarite dall’amministrazione, ex art. 10, comma 3.

In attuazione dell’art. 10 dello Statuto e stato emanato I'art. 7 del D. Lgs. n.
32 del 2001, recante modifiche alla disciplina delle sanzioni tributarie (D.
Lgs. n. 472 del 1997). Nella Relazione illustrativa del decreto correttivo si
afferma che le cause di non applicazione delle sanzioni sopra esposte sono
meramente riproduttive dei principi generali gia desumibili dalle disposizio-
ni contenute nel citato decreto sulle sanzioni, ad eccezione della previsione
innovativa dello Statuto che al terzo comma dell’art. 10 prevede la non puni-
bilita per comportamenti del contribuente che si traducono in una violazione
formale senza alcun debito d’imposta. Naturalmente, I’esclusione delle san-
zioni, in generale, per ogni violazione formale rappresenterebbe un’insoste-
nibile incongruenza all’interno dell’ordinamento tributario. Per questo moti-
vo la portata del medesimo art. 10, comma 3, dello Statuto é stata ridimen-
sionata, sia in sede di approvazione, sia in quella applicativa. Si deve, infatti,
distinguere tra “violazioni formali” — sanzionabili — e “violazioni meramente
formali” — non sanzionabili. La circolare n. 77 del 3 Agosto del 2001,
dell’Agenzia delle Entrate, che fornisce alcuni chiarimenti in merito al signi-
ficato ed alla portata delle disposizioni correttive introdotte con il D. Lgs. n.
32 del 2001, recepisce proprio la suddetta distinzione. Le “mere violazioni
formali” sono quelle che, oltre a non incidere sulla determinazione della
base imponibile, dell’imposta e sul versamento del tributo, non pregiudica-
no neanche I'attivita di controllo dell’amministrazione finanziaria. Le “viola-
zioni formali”, pur sempre non concernenti la sostanza, sono sia quelle aven-
ti ad oggetto la presentazione, entro i termini predeterminati normativamen-
te, di atti che sono soggetti, per definizione, a controllo, sia quelle per le
quali I'esistenza del pregiudizio dell’attivita di controllo é palese per essere
guest’ultima gia iniziata.

Occorre infine sottolineare la disposizione, contenuta all’'ultimo periodo del
terzo comma dell’art. 10 dello Statuto, la quale dispone che le violazioni di
disposizioni di rilievo esclusivamente tributario non possono essere causa di
nullita del contratto.

66 MARONGIU, op. ult. cit., 2618.
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In riferimento a tale norma la commissione del Senato ha chiesto di valutare
se rientrino in questa previsione sia la disposizione che sanziona la nullita
del trasferimento della proprieta, o di un altro diritto reale sugli immobili, in
mancanza dell’autocertificazione dalla quale risulti che il reddito fondiario
dell’limmobile e stato indicato nella dichiarazione dei redditi, sia la norma
che prevede quale condizione per I’esecuzione dei provvedimenti di rilascio
di un immobile locato la dimostrazione dell’avvenuta registrazione del con-
tratto di locazione e del pagamento dell’ICI e dell’IRPEF relative al medesi-
mo. Con riferimento alla prima ipotesi € emerso che la norma non rileva ai
soli fini tributari in quanto tutela anche un regime di pubblicita dei rapporti
giuridici rispetto ai soggetti terzi, con riferimento alla seconda é stato invece
evidenziato che si tratta di una mera condizione all’azione di rilascio.
Pertanto nessuna delle due ipotesi puo essere considerata quale nullita pre-
vista dal legislatore ai soli fini tributari.

Applicazioni pratiche della norma in esame sono di fonte giurisprudenziale
che, come si & detto, aveva gia in parte attuato nella prassi la disposizione,
oggi statutaria. Interessante € una sentenza della Suprema Corte la quale ha
affermato che i principi di parita nei rapporti tra contribuente e Fisco, nonché
di buona fede, da ultimo recepiti nello Statuto, “inducono ad interpretare
I'art. 44 del D.P.R. 602/1973 nel senso che gli interessi sui crediti d’imposta
decorrono non fino al momento in cui I'ordinativo del credito sia stato emes-
so, bensi fino al momento che tale ordinativo sia stato notificato al contri-
buente ponendolo in condizione di esercitare il suo diritto alla riscossione”#.

L’art. 11 dello Statuto introduce una forma di interpello “generale la quale
viene a convivere con le ipotesi piu specialistiche gia esistenti e non deroga-
te. La Circolare n. 99/E del 2000¢, infatti, ha classificato quattro differenti
ipotesi di interpello™ disciplinate autonomamente: la prima consiste nell’in-
terpello c.d. ordinario che, oggi™, e regolato dall’art. 11 dello Statuto del con-
tribuente e, “secondariamente”, dal regolamento di attuazione di cui si dira;
la seconda é quella dell’interpello c.d. preventivo, disciplinato dall’art. 21
della L. n. 413 del 1991, riguardante la normativa antielusione, I'interposizio-
ne fittizia, la qualificazione spese, i paradisi fiscali e la DIT; la terza concerne
I’interpello correttivo che trova la propria regolamentazione nell’art. 37-bis,
comma 8, del D.P.R. 600 del 1973; infine vi sono due fattispecie previste nella

67 Cosi Cass. n. 4760 del 2001, in Il Fisco, 2001, 7777.

68 Si rinvia, per il confronto dell’interpello (o ruling) in diversi paesi stranieri a MORGANTE, Il diritto di
interpello. Confronto tra la disciplina italiana e le esperienze statunitense, inglese e francese, in Il Fisco
9279.

69 La circolare si puo leggere in Corr. Trib, 2000, pag. 1991, con commento di NOCERA.

70 Un’istanza di interpello potrebbe essere classificata a seconda del soggetto che la propone o del
contenuto del quesito.

71 Alla data di emanazione della circolare citata (18 maggio 2000), infatti, lo Statuto non era ancora
stato approvato.
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medesima circolare 99/E/2000, riguardanti, la prima, un’ipotesi generale
che concorre con quella statutaria, ma caratterizzata dalla minore portata
degli effetti e da una funzione attenuata, la seconda, un interpello c.d. spe-
ciale, riservato agli investitori non residenti. Il campo di applicazione delle
diverse forme dell’istituto dovrebbe stabilirsi sulla dicotomia tra legge gene-
rale e legge speciale: id est, il contribuente puo presentare I'istanza secondo
le forme dell’interpello generale, sussidiariamente, nei casi in cui non ricor-
rano le condizioni richieste per applicare una delle tre ipotesi speciali™.

Aii fini di una trattazione organica, nel presente lavoro verranno esaminate le
basi teoriche dell’interpello ordinario, mentre si rinvia sin da ora ad un pros-
simo documento, che riguardera piu da vicino I’applicazione dell’interpello
nelle sue diverse forme, stante I'esigenza di un’autonoma trattazione sulle
problematiche che derivano dall’utilizzo nella pratica di tale istituto.

Il primo comma dell’art. 11 prevede che il contribuente possa inoltrare per
iscritto all’amministrazione finanziaria, circostanziate e specifiche istanze di
interpello concernenti I’'applicazione delle disposizioni tributarie a casi concre-
ti e personali, qualora vi siano obiettive condizioni di incertezza sulla corretta
interpretazione delle medesime. In sostanza, questa disposizione identifica le
condizioni di ammissibilita dell’istanza e, allo stesso tempo, evidenzia la por-
tata generale dell’istituto in esame. Infatti, ogni contribuente, differentemente
da quanto avviene per le altre ipotesi di interpello “speciali”, puo richiedere il
parere all’amministrazione per qualunque norma tributaria che presenti obiet-
tive condizioni di incertezza. Tuttavia si ritiene che I’espressione utilizzata dal
legislatore statutario contenga una previsione estremamente generica che
potra causare dubbi applicativi in quanto si dovra stabilire, in concreto, quan-
do una disposizione fiscale presenti le condizioni di incertezza che possano
giustificare il ricorso a tale istituito™. Da cio consegue, inoltre, che la funzione
interpretativa, attribuita all’interpello™, & limitata alla sola norma tributaria,
rimanendo escluse dall’ambito di applicazione, ad esempio, le norme civilisti-
che funzionali alla qualificazione del fatto rilevante ai fini fiscali.

72 Per un’analisi sulle diverse fattispecie di interpello v. C. VincI — L. M. VINCI — luLa, L'interpello del
contribuente, in Finanza e Il Fisco, 2001, 2229; BruzzoNE, Interpello ordinario, speciale e “tax ruling”
negativo: i differenti effetti dei pareri, in Corr. Trib., 2001, 1922; CaArAcioLl, Interpello “ordinario” ed
interpello “speciale™. Diversi effetti penali e necessita di coordinamento, in Fisco, 2000, 12375; VERNA, Il
diritto d’interpello, in Boll. Trib., 2001, 1445,

73 SPAGNA, L’interpello e le sue diverse fattispecie. Possibilita e limiti di uno strumento utile per migliorare il
rapporto tra Fisco e contribuente, in 1l Fisco, 2000, 13005 in cui le perplessita sulla generica espressio-
ne utilizzata nello Statuto, che si riferisce alle condizioni obiettive di incertezza, portano I'autore
ad auspicarsi un necessario chiarimento ministeriale a tal riguardo. Il chiarimento, come si avra
modo di dire, & avvenuto con I'art. 5 del D.M. n. 20972001, il quale presenta una disciplina abba-
stanza riduttiva rispetto alle presumibili intenzioni del legislatore statutario.

74 FrATINI, Il diritto di interpello, in Relazioni svolte al convegno studi: “Lo Statuto dei diritti del con-
tribuente”, in 1l Fisco, 2001, 12973 dove si aggiunge anche che I'ambito oggettivo dell’interpello &
circoscritto all’interpretazione di norme tributarie primarie e secondarie, con esclusione di tutti gli
atti privi di contenuto normativo quali circolari, risoluzioni e le istruzioni ministeriali.
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Prima di procedere all’analisi dell’istituto in esame, si deve preliminarmente
osservare che al quinto comma dell’art. 11 e prevista la concreta determina-
zione degli organi, delle procedure e modalita di esercizio dell’interpello e
dell’obbligo di risposta da parte dell’Amministrazione finanziaria con un
successivo decreto del Ministro delle finanze, da adottarsi ai sensi dell’art.
17, comma 3, della L. n. 400 del 1988. Il 26 aprile 2001 e stato emanato il D.M.
n. 209 il quale, in linea con quanto appena detto, ha individuato gli organi e
le procedure che non erano stati oggetto di previsione della normativa statu-
taria, ha confermato gli elementi essenziali dell’istituto e ha chiarito ulterior-
mente la disciplina dell’art. 11. Inoltre, la Circolare del 31 maggio 2001, n. 50,
dell’Agenzia delle Entrate & intervenuta per chiarire alcune disposizioni
regolamentari.

Si possono individuare quattro condizioni di “ammissibilita” dell’istanza del
contribuente: la prima riguarda gli elementi formali della richiesta, ex art. 3,
comma 1, lett. a), c) e d), del D.M. n. 209 del 2001, la seconda riguarda il suo
contenuto, in base allo stesso comma dell’articolo da ultimo citato, lett. b); la
terza invece é propriamente di merito e concerne il fatto oggetto dell’istanza,
in base al disposto del primo comma dell’art 11 dello Statuto; infine, I'ultima
riguarda un’ipotesi particolare per la procedibilita.

L’art. 1, comma 3, del D.M. citato, stabilisce le modalita di presentazione del-
I’istanza la quale va redatta in carta libera e spedita in plico raccomandato
senza busta con avviso di ricevimento o consegnata a mano. Ai fini di vali-
dita dell’istanza devono essere specificati i dati identificativi del contribuen-
te, il suo domicilio e la sottoscrizione della richiesta, mentre il terzo comma
dell’art. 1, del citato decreto, prevede che I'istanza possa essere presentata
anche da soggetti che in base a specifiche disposizioni di legge sono obbliga-
ti a porre in essere gli adempimenti tributari per conto del contribuente. 1l
disposto del primo comma dell’art. 3 ci induce a ritenere ammissibile I’istan-
za proposta, per il contribuente, dal legale rappresentante il quale deve sot-
toscrivere la richiesta. L’'ammissibilita non & pregiudicata ove I'istanza sia
rivolta ad un Ufficio incompetente, poiché, in tal caso, lo stesso Ufficio, erro-
neamente interpellato, trasmettera la richiesta a quello competente’.

Per quanto riguarda il contenuto della richiesta, questa deve indicare neces-
sariamente la specifica e circostanziata descrizione del caso concreto che, in
base al disposto dell’art. 3, comma 3, del regolamento, deve concernere I’e-
sposizione chiara ed univoca del comportamento e della soluzione interpre-

75 Sulla disciplina procedurale v. ampiamente CaroLuro, Manuale dell’accertamento delle imposte,
Milano, 2001, pag. 2035.

76 Cio comporta solo la mancata decorrenza del termine per la formazione del silenzio-assenso,
come si dira piu ampiamente in seguito.
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tativa che, giuridicamente, si intende adottare, nonché I'indicazione degli
eventuali recapiti per consentire una rapida comunicazione da parte degli
Uffici. Questa disposizione e essenziale all’utilizzo dell’interpello, poiché,
come si dira, I'art. 11 attribuisce degli effetti direttamente ricollegabili all’i-
stanza del contribuente anche nel caso in cui I’'amministrazione non rispon-
da entro 120 giorni dalla presentazione. Pertanto nella richiesta deve esservi
una dettagliata ricostruzione giuridica del caso concreto e, soprattutto, una
soluzione univoca.

L’altra condizione di ammissibilita concerne, differentemente dalle prime
due - che rientrano in un ambito formale — un vero e proprio esame di
merito dell’istanza: questa deve riguardare necessariamente i soli casi con-
creti e personali dell’istante che siano caratterizzati da obiettive condizioni
di incertezza interpretativa. L’art. 3, comma 5, del regolamento, esclude le
obiettive condizioni di incertezza quando, per fattispecie corrispondenti a
quella prospettata dal contribuente, I’Amministrazione finanziaria abbia
gia fornito la soluzione interpretativa mediante una circolare, risoluzione,
istruzioni o note”, rese conoscibili al contribuente con la pubblicazione nel
sito Internet “Documentazione tributaria” del Ministero delle finanze.
L’espressione adottata e molto ricorrente nel diritto tributario”, tuttavia,
nel caso di specie, essa ha assunto delle connotazioni sostanzialmente sin-
golari. Una dottrina®, infatti, ha evidenziato le problematiche — nonche le
conseguenze negative per il contribuente — che discendono dal concetto,
qui utilizzato, di “obiettive condizioni di incertezza”. Lo spunto di rifles-
sione deriva dal differente significato della stessa espressione in ambito di
interpello ordinario rispetto a quello sanzionatorio. La differenza consiste
nel fatto che le obiettive condizioni di incertezza in tema di interpello sono
condizionate all’inesistenza di un parere espresso dell’Amministrazione
finanziaria con circolare, risoluzione istruzione o nota, riguardo lo stesso
argomento, oggetto dell’istanza. Non si pud non concordare che questa

77 V. BRuzzONE, La natura giuridica di circolari, risoluzioni e pareri, in Corr. Trib. 2001, 245, dove si legge
che il principio di diritto espresso dalla giurisprudenza di legittimita offre spunti di riflessione
anche in riferimento ai pareri resi dall’Amministrazione finanziaria in sede di interpello, alla luce
dei principi generali dell’ordinamento recentemente sanciti dall’art. 11 dello Statuto del contri-
buente.

78 Consultabile all’indirizzo http://dt.finanze.it.

79 Da ultimo si veda I'art. 8 del D. Igs. 31 dicembre 1992 n. 546; la disciplina delle sanzioni tributarie
non penali, di cui al D. Igs. 18 dicembre 1997 n. 472, I'art. 6, comma 2, espressamente dispone che
non & punibile I'autore della violazione quando essa ¢ determinata da obiettive condizioni di
incertezza sulla portata e sull’ambito di applicazione delle disposizioni alle quali si riferiscono;
I’art. 15 del D. Igs. 10 marzo 2000 n. 74, recante la disciplina dei reati tributari, ha disposto che al di
fuori dei casi in cui la punibilita & esclusa a norma dell’art. 47 terzo comma, del codice penale, non
danno luogo a fatti punibili ai sensi del presente decreto le violazioni di norme tributarie dipen-
denti da obiettive condizioni di incertezza sulla loro portata e sul loro ambito di applicazione; lo
stesso art. 10, comma 3, dello Statuto.

80 V. NOCERA, L’obiettiva incertezza della norma fa scattare la procedura, in Guida Normativa, 11 giugno
2001, 14.
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accezione riduce notevolmente le possibilita applicative dell’intero isti-
tutost.

Inoltre il problema non é riferibile alla sola specialita delle obiettive condi-
zioni di incertezza, ma allo stesso dettato normativo che ha utilizzato impro-
priamente un’espressione operante in un altro settore dell’ordinamento tri-
butario e con funzioni differenti. Indipendentemente dall’ammissibilita o
meno, I’Ufficio avrebbe comunque dovuto rispondere con un parere allinea-
to a quello di una precedente circolare, risoluzione, istruzione o nota, men-
tre risulta alquanto strano generalizzare I'interpello per poi condizionare
I’'ammissibilita dello stesso ad una complicata indagine degli istanti sulla
ricorrenza dell’obiettiva incertezza della norma oggetto della loro domanda.
In ogni caso e chiaro che I'ambito operativo delle “obiettive condizioni di
incertezza” é estremamente discrezionale, poiché il regolamento attribuisce
il compito di determinarne il significato all’amministrazione medesima.
Percio si auspica che I’Amministrazione finanziaria limiti le dichiarazioni di
inammissibilita alle sole ipotesi in cui risulti manifesta la circostanza che la
fattispecie prospettata dal contribuente sia effettivamente analoga a quelle
gia oggetto di interpretazione®.

Il regolamento, al comma 2 dell’art. 1, precisa che il contribuente dovra pro-
porre I'istanza prima di porre in essere il comportamento o di dare attuazio-
ne alla norma oggetto di interpello.

La prima e la seconda delle ipotesi suddette sono condizioni di ammissibi-
lita dell’istanza: in presenza di vizi compresi in tale ambito I’'Ufficio deve

81 Le istanze riguardanti norme obiettivamente incerte, perché ad esempio sono oggetto di un forte
contrasto tra la giurisprudenza della Suprema Corte e il parere ministeriale espresso, si risolvono
in una risposta di inammissibilita con I'indicazione della circolare, risoluzione, istruzione o nota
che ha gia “spiegato” I'interpretazione corretta.

82 La circolare 50/E/2001, che regolamenta ulteriormente I'interpello de quo, dal canto suo, prevede
che, anche per chiarire quanto previsto dal D.M. 209, le obiettive condizioni di incertezza rilevanti
ai fini dell’interpello vanno valutate tenendo conto della ratio dell’istituto, che & quella di conosce-
re preventivamente il punto di vista dell’'amministrazione finanziaria. Cio spiegherebbe, secondo
I’estensore di tale circolare, la previsione regolamentare, secondo la quale non sussiste incertezza
in presenza di un intervento chiarificatore della stessa amministrazione, e giustificherebbe la
diversa portata che assumono le obiettive condizioni di incertezza ai fini della disapplicazione
delle sanzioni ai sensi dell’articolo 6, comma 2, del D. Igs. 18 dicembre 1997 n. 472. Tale chiarimen-
to non ¢ condivisibile o, se cosi fosse, cio limiterebbe ancora di piu la portata dell’interpello. Non
si puo infatti circoscrivere la funzione dell’interpello de quo con la semplice conoscenza preventi-
va di un parere: non si deve dimenticare che il contribuente a tal fine pud sempre utilizzare I'inter-
pello, anch’esso generale, ma piu semplice da attuarsi, della circolare 99/E/2000. La funzione di
quello statutario va ricercata anche sulla base degli effetti che I'istanza potrebbe comportare: in
sostanza, la funzione potrebbe essere quella di creare una garanzia per il contribuente, sussistendo
“determinate” condizioni e verificandosi “determinati” fatti, che, prima di attuare un comporta-
mento fiscalmente rilevante, chieda all’amministrazione di concordare con I'interpretazione, da
lui prospettata, di una norma tributaria applicabile al suo caso concreto. Stante questa funzione
pit complessa, il chiarimento della circolare n. 50 non ¢ del tutto condivisibile.

83 V. al riguardo il regolamento sull’interpello in Corr. Trib., 2001, 1882 con commento di ANELLO a
pag. 1887. V. anche IDem, generalizzazione dell’istituto dell’interpello, ibidem, 2000, 2387.
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arrestare la procedura contattando il contribuente. Costui, tuttavia, puo
ripresentare la domanda integrandola degli elementi necessari. Il terzo caso
e una sorta di “preliminare di merito”, giacché prima di esaminare la fonda-
tezza sostanziale della richiesta del contribuente e prima di rispondere affer-
mativamente o negativamente, I’Ufficio dovra valutare la sussistenza delle
obiettive condizioni di incertezza. La quarta ipotesi deve invece ritenersi una
condizione di procedibilita, che pregiudica definitivamente la possibilita di
proporre I'interpello, limitatamente a quel caso concreto.

L’esito positivo dei requisiti di ammissibilita e procedibilita comporta la vera
e propria indagine di merito: la risposta deve pervenire al contribuente entro
120 giorni dalla notifica dell’istanza all’Ufficio competente. Il quarto comma
dell’art. 11 dello Statuto precisa che nel caso in cui un numero elevato di con-
tribuenti proponga istanza di interpello sullo stesso argomento, I’Ammini-
strazione finanziaria puo rispondere collettivamente attraverso una circolare
0 una risoluzione tempestivamente pubblicata ai sensi dell’art. 5, comma 2,
dello Statuto.

La competenza degli Uffici e regolata dall’art. 2 del regolamento citato che
presenta una suddivisione per tre livelli#4, in parte simile a quella previsto
dalla circolare n. 99/E/2000%. E attribuita una competenza generale — in
relazione al domicilio dell’istante — alla Direzione regionale dell’Agenzia
delle entrate, una competenza speciale soggettiva alla Direzione centrale
normativa e contenzioso dell’Agenzia per contribuenti la cui situazione, si
presume richieda maggiore attenzione®, nonché una competenza speciale
“oggettiva”, con la presentazione dell’istanza alla Direzione compartimenta-
le nel cui ambito opera I’Ufficio competente ad applicare la norma tributaria
oggetto di interpello, per le ipotesi di tributi la cui gestione é attribuita
all’Agenzia del territorio. Infine un’ulteriore ipotesi di competenza speciale
oggettiva e prevista per la presentazione delle istanze per i tributi attribuiti
all’Agenzia delle dogane.

Di sicuro interesse sono le disposizioni contenute nei commi 2 e 3, dell’art.
11, dello Statuto: queste disciplinano, infatti, gli effetti attribuiti all’istanza di
interpello, ritenuta ammissibile, avanzata dal contribuente. La risposta
dell’Ufficio, scritta e motivata, vincola, esclusivamente per il caso concreto

84 Tale distribuzione di competenze si distingue dalla “doppia istanza” prevista per I'interpello
antielusivo, ex art. 21 della L. n. 413 del 1991.

85 V. anche LuNELLI, Il diritto di interpello alla luce della circolare ministeriale 18 maggio 2000, n. 99/E, in Il
Fisco, 2000, 9391, in particolare 9393 in cui si legge che “il livello di complessita del quesito posto
determina tre livelli di risposta, a cui corrispondono tre categorie di soggetti abilitati a fornire il
proprio parere”.

86 Rientrano in tale competenza gli interpelli presentati dalle Amministrazioni centrali dello Stato,
dagli enti pubblici a rilevanza nazionale, nonché dai contribuenti che hanno conseguito nel prece-
dente periodo d’imposta ricavi superiori a 500 miliardi di lire.
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prospettato, il solo richiedente. Se tale risposta non perviene al contribuente
entro 120 giorni si ritiene che I’Amministrazione finanziaria concordi con
I'interpretazione di quest’ultimo. Tale previsione é riconducibile ad un caso
di silenzio-assenso della pubblica amministrazione. Infine, in linea con
quanto detto relativamente alla tutela dell’affidamento e della buona fede, e
disposto che qualsiasi atto, anche a contenuto impositivo o sanzionatorio,
emanato in difformita dalla risposta, “in ogni caso”®, & nullo. Limitatamente
alla questione oggetto dell’istanza di interpello, non possono essere irrogate
sanzioni nei confronti del contribuente che non abbia ricevuto risposta dal-
I’amministrazione entro i 120 giorni.

In primo luogo, emerge che la risposta non crea certezza sui fatti a rilevanza
tributaria, poiché e intrinsecamente previsto che il fatto possa essere diver-
samente qualificabile rispetto a quanto accertato incidentalmente nella rispo-
sta all’interpello®. Questa, € bene chiarire, vincola I'amministrazione all’ap-
plicazione al caso singolo di una determinata norma tributaria oggettiva-
mente incerta, nella dimensione interpretativa da essa fornita.

Si possono ricondurre differenti effetti a seconda dei possibili comportamenti
dell’ Amministrazione finanziaria a seguito dell’interpello de quo. Nel caso di
risposta difforme, dall’interpretazione prospettata dal contribuente, entro il
termine indicato, nulla questio: il contribuente dovra attenersi all’interpretazio-
ne dell’Ufficio e possono emettersi nei confronti dei contravventori, atti impo-
sitivi e sanzionatori. Se invece I’'Ufficio risponde affermativamente nel termi-
ne o non risponde affatto, limitatamente alla questione prospettata e nei con-
fronti del solo istante, sono nulli tutti gli atti a carattere impositivo o sanziona-
tori difformi dall’interpretazione oggetto dell’interpello®. Nel caso di risposta
difforme, ma pervenuta al contribuente dopo la scadenza del termine®, I’art.
5, comma 3, del regolamento dispone che, in ogni caso, hon possono irrogarsi
le sanzioni®?;, si possono recuperare le imposte e gli interessi solo se il contri-
buente non abbia ancora posto in essere il comportamento e decida, nono-
stante la risposta contraria fuori dal termine, di attuarlo successivamente; se

87 Come si dira subito di seguito nel testo, tale previsione ¢ stata in parte disattesa dal decreto di
attuazione.

88 CaroLupPo, Interpello. Approntato il regolamento, in Il Fisco, 2001, 7687. Infatti, non ¢ escluso che I'uf-
ficio chieda ed ottenga dalla Direzione regionale dell’Agenzia dell’entrate una revisione della pre-
cedente risposta. “Al riguardo, € appena il caso di ricordare che gli atti dell’Amministrazione
finanziaria non sono mai stati ritenuti vincolanti neanche per i funzionari operanti presso gli uffici
periferici sicché eventuali provvedimenti impositivi emanati, a livello locale, in contrasto con gli
orientamenti degli organi centrali restano comunque validi, fatta salva la verifica in sede conten-
ziosa.

89 FrATINI, Il diritto di interpello, cit., 12975.

90 Nussi, Prime osservazioni sull’interpello del contribuente, in Rass. Trib., 2000, 1859. La risposta del-
I’'amministrazione ha la natura di una dichiarazione di scienza, per I'autore citato, vincolante ai
fini accertativi e sanzionatori.

91 Quindi anche nel caso di risposta rettificativa fuori termine.

92 V. anche Gamgoal, Effetti penali dell’interpello ordinario e speciale, in Corr. Trib., 2001, 1537.

Fondazione Luca Pacioli

30



“studi”

invece il contribuente ha gia posto in essere il comportamento, dopo i 120
giorni dalla notifica dell’istanza all’ufficio competente — ai fini della procedibi-
lita della stessa — e prima che la risposta tardiva dell’Ufficio gli sia stata notifi-
cata, I'amministrazione che ha “mutato avviso”?, non puo pretendere, limita-
tamente all’istante, alcunché: né I'imposta, né tanto meno le sanzioni.

Al comma 1 dell’art. 11 é espressamente previsto che I'istanza d’interpello
non sospende i termini previsti per le scadenze tributarie.

Venendo ai diritti e alle garanzie del contribuente sottoposto a verifica, I’art.
12 dello Statuto esordisce con una disposizione alquanto enfatica che sembra
limitare I'attivita di controllo™ dell’Amministrazione finanziaria.

La tendenza dei verificatori &€ sempre stata quella di effettuare, in via ordina-
ria, la verifica fiscale presso il contribuente®. La prima alinea dell’art. 12,
comma 1 in commento, dispone invece che tutti gli accessi, ispezioni e verifiche
fiscali nei locali destinati all’esercizio di attivita commerciali, industriali, agricole,
artistiche o professionali sono effettuati sulla base di esigenze effettive di indagine e
controllo sul luogo®. Si deve chiarire, in primo luogo, che I’articolo in esame
detta una disciplina di carattere generale, valevole per qualunque tributo?.
In secondo luogo, non si puo, in ogni caso, dimenticare che la disciplina
generale sui controlli*® prevede differenti presupposti e condizioni per proce-

93 Nel testo si parla di “mutato avviso™: questa espressione ¢ riferibile sia al caso in cui 'amministra-
zione risponda nel termine previsto e poi, ad esempio, con una circolare fornisca un’interpretazione
differente, sia al caso, qui in commento, in cui 'amministrazione non rispondendo nel termine fac-
cia, prima consolidare gli effetti del silenzio-assenso e poi, successivamente, risponda con un’inter-
pretazione, “espressamente”, contraria a quella precedente.

94 Si puo richiamare un’ampia dottrina in merito all’attivita di controllo dell’ Amministrazione finan-
ziaria. Sulla riorganizzazione dell’attivita suddetta a seguito del c.d. Decreto Governo (D. Igs. n.
300 del 1999) v. MAGISTRO, La programmazione dell’attivita di controllo, in Corr. Trib., 2001, 814 ss.;
NocerA, Funzionamento ed attribuzioni dell’agenzia delle entrate, in Corr. Trib., 2001, 1415 ss. Sulla
ricostruzione del significato del termine verifica fiscale v. Iorio, Verifiche fiscali: solo trenta giorni alle
ispezioni, in Guida al diritto, 2000, n. 31, 36, in particolare si legge che le verifiche sono d’iniziativa,
se effettuate sulla base di elementi che evidenziano una potenziale pericolosita, o centralizzate se
disposte da organi centrali. Queste ultime possono dividersi in verifiche “a sorteggio”, se svolte
secondo i criteri stabiliti annualmente, ovvero verifiche sulla base di criteri selettivi, o, infine, veri-
fiche cicliche nei confronti di determinati soggetti; in generale v. Russo, Manuale di diritto tributario,
Milano, 1999, 266.; MAGIsTRO, Poteri strumentali all’accertamento: accessi, ispezioni e verificazioni, in
Corr. Trib., 2001, 589 ss.; 0, per una ricostruzione di interesse storico, FALSITTA, Accessi, ispezioni e
verifiche dell’amministrazione finanziaria negli studi professionali, in Giur. Comm., 1976, 328.

95 CapoLUPO, Manuale dell’accertamento delle imposte, Milano, 2001, 1966.

96 Condizionare i controlli presso la sede del contribuente alle esigenze effettive di indagine rappre-
senta un’inversione di tendenza che capovolge i criteri finora utilizzati ed € perfettamente allineato
allo spirito dello Statuto, poiché mira ad arrecare al contribuente il minor danno possibile dall’ese-
cuzione dei controlli.

97 CapPoLUPO, Manuale dell’accertamento delle imposte, cit., 1174.

98 Il riferimento riguarda sia gli artt. 32 e 33 del D.P.R. 600/1973, per le imposte dirette, sia gli artt. 51 e
52, in materia di IVA, del D.P.R. 633/1972100 Un’interpretazione rigida, della norma oggetto della
trattazione, potrebbe comportare una soluzione al problema alquanto paradossale. Infatti, o la dispo-
sizione statutaria si deve intendere applicabile ai soli controlli effettuati nei locali commerciali, indu-
striali, agricoli, artistici e professionali — come del resto recita testualmente il testo dell’art. 12, comma
1 - rimanendo in tal caso esclusi dall’ambito normativo gli accessi nei locali destinati anche ad uso
abitativo, ovvero, altrettanto paradossalmente, dovrebbero ritenersi esclusi, a priori, gli accessi nelle
abitazioni, dovendo, lo Statuto, continuare a riservare una maggiore tutela al diritto domiciliare.
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dere all’accesso a seconda del tipo di locale e in ragione del diverso grado di
incidenza nella sfera del privato”.

Pertanto, e singolare che I'articolo in esame si preoccupi di tutelare la posi-
zione del contribuente — solamente — quando I’accesso avvenga nella sede
dell’attivita e non nell’altro caso — di accesso nell’abitazione privata — che, e
evidente, richiede una maggiore tutela.

La norma va interpretata estensivamente, applicabile, quindi, anche agli
accessi nell’abitazione i quali sono condizionati alla triplice previsione che
essa venga anche utilizzata per lo svolgimento dell’attivitas, che i verificato-
ri ottengano I’autorizzazione del Procuratore e che sussistano esigenze effet-
tive d’indagine.

Si e detto che, principalmente, tra i diritti del contribuente sottoposto a veri-
fica risalta la disposizione statutaria secondo cui I’accesso nei locali — desti-
nati alla sola attivita, ovvero anche ad uso abitativo — deve essere effettuato
sulla base di effettive esigenze di indagine e controllo sul luogo; si deve ora chiari-
re in quale modo tale affermazione vada interpretata.

Una dottrina sull’argomento sembra orientata su posizioni caute che riduco-
no, in parte, la potenziale portata della norma in esame. In sintesi, questa dot-
trina afferma che, per individuare il significato delle esigenze richieste per gli
accessi, ci si deve rifare alle singole leggi che disciplinano I'attivita di control-
lo, tanto degli uffici che della Guardia di Finanza*2, Una verifica, pertanto,
potrebbe essere giustificata dall’esigenza di riscontrare, nelle scritture ed altri
documenti contabili, I'esattezza e la veridicita degli elementi indicati nella
dichiarazione; vi sono poi dei casi in cui é lo stesso Ministero che dispone le
attivita di controllo a livello centrales; altre volte ancora le stesse fonti norma-

99 In particolare ¢ richiesto, per accedere nei locali in cui si esplica I'attivita “reddituale”, I'apposita
autorizzazione rilasciata dal capo dell’ufficio da cui dipendono i verificatori, mentre, per accedere
nei locali destinati anche ad abitazione, e necessaria I'autorizzazione del Procuratore della
Repubblica, comportando un evidente aggravamento procedurale ai fini della la validita del con-
trollo. V. ad es. Cass., sez. I, 1996, n. 153, in GT, 1997, 47 ss. La Suprema Corte ribadisce che il potere
attribuito al Procuratore ¢ finalizzato a evitare che il principio sull’inviolabilita del domicilio possa
essere limitato o ristretto, senza giustificato motivo. Per un’approfondita analisi v. Russo, Manuale
di diritto tributario, cit., 266; SANTAMARIA, Accessi ispezioni e verifiche (dir. trib.), in Enc. giur. Trecc., vol.
I, Roma, 1988; FALsITTA, Manuale di diritto tributario, Parte generale, Padova, 1999, 568.

100 Un’interpretazione rigida, della norma oggetto della trattazione, potrebbe comportare una soluzio-
ne al problema alquanto paradossale. Infatti, o la disposizione statutaria si deve intendere applica-
bile ai soli controlli effettuati nei locali commerciali, industriali, agricoli, artistici e professionali —
come del resto recita testualmente il testo dell’art. 12, comma 1 — rimanendo in tal caso esclusi dal-
I'ambito normativo gli accessi nei locali destinati anche ad uso abitativo, ovvero, altrettanto para-
dossalmente, dovrebbero ritenersi esclusi, a priori, gli accessi nelle abitazioni, dovendo, lo Statuto,
continuare a riservare una maggiore tutela al diritto domiciliare.

101 Di norma quale sede amministrativa. V. CapoLuro, Manuale dell’accertamento delle imposte, cit., 1166.

102 MAgIsTRO, Diritti e garanzie del contribuente sottoposto a verifiche fiscali, in Corr. Trib., 2000, 2457. In
particolare il riferimento agli artt. 32 e 33 del D.P.R. 600 del 1973.

103 MAGISTRO, Diritti e garanzie del contribuente sottoposto a verifiche fiscali, cit., 2458. Ad esempio I'autore
si riferisce alla Circolare n. 157/E/2000 che ha disposto I'avvio di un piano di controlli nei confron-
ti delle societa di persone sulla base dell’attuazione dei parametri della L. n. 549 del 1995.
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tive prevedono I’esplicazione dei controlli per determinati contribuentit.
Un’interpretazione piu appropriata della norma in esame si rinviene nella
Circolare n. 250400, emanata il 17 agosto del 2000 dal Comando Generale
della Guardia di Finanzas in tema di programmazione dei controlli; essa si
e data carico di individuare in concreto le dette esigenzes, stabilendo che le
stesse ricorrono qualora sia necessario procedere alle ricerche della docu-
mentazione contabile o extracontabile ovvero, ed é questo il punto, a rileva-
menti materiali che possono eseguirsi solo presso il contribuentet’. In tutti
gli altri casi i verificatori dovranno procedere con i poteri istruttori alternati-
vi previsti dalle singole leggi d’impostazee.

104 Infatti, I’art. 42 della Legge 388/2000 (Legge Finanziarie per il 2001), ha istituito, con entrata in vigo-
re a partire dal 2002, una serie di controlli ciclici su soggetti di grandi dimensioni. V. MAGISTRO, | con-
trolli sui contribuenti di maggiori dimensioni, in Corr. Trib., 2001, 179 ss. Una dottrina ricostruisce un’in-
terpretazione particolarmente limitativa dell’art. 12, comma 1, dello Statuto. Questa in sostanza
afferma che le effettive esigenze non dovrebbero limitare troppo I'attivita di controllo dell’ammini-
strazione poiché lo stesso legislatore, sei mesi dopo I’'approvazione dello statuto, ha istituito dei con-
trolli ciclici che colpiscono dei contribuenti sulla base di esigenze di indagine, ovviamente, non effet-
tive. V. al riguardo Cucuzza, Alcune riflessioni operative sullo Statuto dei diritti del contribuente, in Il
Fisco, 2001, 11015 ss. Questa interpretazione tuttavia riduce, come si € detto, il carattere precettivo
della norma in questione, attribuendo alla disposizione un valore meramente programmatico.
Inoltre, seguendo questa linea interpretativa, I'art. 12, comma 1, risulta una sorta di ““norma in bian-
co” laddove si consentisse alla stessa Amministrazione di fissare il contenuto delle esigenze effettive
con una successiva circolare. In sostanza, identificando le esigenze effettive con la disciplina norma-
tiva generale sui controlli, ovvero con le indicazioni diramate di volta in volta dalla stessa
Amministrazione con una circolare, equivarrebbe a sostenere che I'art. 12, comma 1, dello Statuto
rappresenta una mera ripetizione delle norme sulla disciplina generale dei controlli. Un interpreta-
zione piu rigida dell’intero tessuto normativo statutario dovrebbe comportare in questo caso, in
sede giurisdizionale, la disapplicazione della norma contraria all’art. 12 in questione. Su queste posi-
zioni v. FALCONE, Lo Statuto del contribuente un anno dopo, in Il Fisco, 2001, 9790.

105 La circolare si puo leggere in 1l Fisco, 2000, 10288. Tuttavia di tale interpretazione & stato volutamen-
te risaltato I'aspetto garantista per accentuare maggiormente la discrasia tra la teoria e la pratica:
nella pratica, come si dira, si assiste ad una quasi totale assenza dei mezzi di tutela tale da rendere la
norma giuridica pressoché inutile.

106 V. MaaisTro, Controlli e verifiche nelle istruzioni della Guardia di finanza,, in Corr. Trib., 2000, 2598.

107 Un’obiezione a questa interpretazione potrebbe ravvisarsi nel fatto che, cosi procedendo, verrebbe
notevolmente intaccata I'efficienza del controllo rappresentata dal “fattore sorpresa”. Infatti, € pos-
sibile che il contribuente conservi nella sede dell’impresa una “contabilita occulta” veritiera accanto
a quella “ordinaria” in cui non vengono riportate le reali operazioni. In mancanza dell’accesso e
delle conseguenti ispezioni la contabilita reale potrebbe non essere mai scoperta a tutto vantaggio
degli evasori. Ma I'interpretazione piu garantista non esclude I'accesso. Al contrario, le esigenze
sono da ritenersi effettive in ogni caso quando si tratta di reperire la documentazione contabile o
extracontabile per consentire I’esame di merito della dichiarazione o, tanto piu, per ricostruire la
situazione reddituale del contribuente che non abbia presentato la dichiarazione.

108 RITONDALE, Lo statuto del contribuente e I'attivita della guardia di finanza. Conferme e novita del metodo
ispettivo, in Il Fisco, 2001,12957 . Questi sono la convocazione in ufficio; invio di questionari; richie-
ste agli organi e delle Amministrazioni dello Stato, agli enti pubblici non economici ed alla societa
di assicurazione o che effettuano istituzionalmente riscossioni e pagamenti per conto terzi di dati e
notizie; inviti ad esibire o trasmettere atti o0 documenti fiscalmente rilevanti, eccetera. La novella
legislativa circoscrive, in tal modo, la discrezionalita dell’esercizio dell’accesso, ancorandolo al con-
cetto di effettive esigenze di indagini e controllo sul luogo. Le conseguenze di siffatta interpretazione,
che sembra la piu idonea, anche alla luce dei principi generali dello Statuto, si ripercuotono, non
solo sulla validita degli accessi effettuati al di fuori della previsione normativa, ma anche sulle
leggi ordinarie che disciplinino diversamente i controlli, non derogando espressamente la norma
“rafforzata” statutaria. Alla luce di siffatta interpretazione I'art 42 della L. 388/2000, che dispone
controlli ciclici su contribuenti di grandi dimensioni, si pone in contrasto con I'art. 12, comma 1,
dello Statuto che, come detto, prescrive, in ogni caso, I'effettivita di tali esigenze. A maggior ragio-
ne una circolare che disponga dei controlli su una determinata cerchia di contribuenti non é suffi-
ciente a determinare detta effettivita.
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Il secondo periodo del primo comma dell’art. 12 dispone, inoltre, che gli
accessi debbano svolgersi durante I’orario ordinario di esercizio dell’attivita e con
modalita tali da arrecare la minore turbativa possibile allo svolgimento delle stesse
nonché alle relazioni commerciali o professionali del contribuente. Questa disposi-
zione non fa altro che recepire una prassi ampiamente consolidata da tempo,
secondo cui tutte le operazioni di controllo devono essere effettuate nell’ora-
rio di esercizio delle attivita®. In realta per il contribuente, la sola presenza
dei verificatori, specie se “in uniforme”, costituisce essa stessa una turbativa,
pertanto tale disposizione va coordinata, sia con la prima alinea — che con-
sente I’accesso solo se altrimenti non sia possibile esplicare il controllo e ove
ricorrano le altre condizioni previste dalla legge — sia con il successivo terzo
comma che consente al contribuente di far svolgere i controlli nell’ufficio dei
verificatori o presso lo studio del professionista che lo assiste. E disposto tut-
tavia che, in casi eccezionali ed urgenti, il controllo possa effettuarsi anche in
orari diversi da quelli suddetti, ma tali casi devono essere adeguatamente
documentati.

Il secondo comma dell’articolo in esame prevede il diritto del contribuente
ad essere informato delle ragioni e dell’oggetto della verifica fiscale e della possi-
bilita di farsi assistere da un professionista abilitato innanzi agli organi di giustizia
tributaria, nonché dei diritti e degli obblighi che vanno riconosciuti al contribuente
in occasione delle verifiche.

Le ragioni che giustificano la verifica sono le esigenze effettive di cui si €
detto*. Strettamente connesso ai motivi che giustificano la verifica é I’'ogget-
to della medesima che, anch’esso, deve essere portato a conoscenza del con-
tribuente. L’oggetto puod coincidere con I'intera gestione dell’attivita d’im-
presa, artistica o professionale, per uno o piu periodi d’imposta, ovvero sara
piu specifico se il controllo sia motivato dall’esigenza di un riscontro partico-
larett, Per quanto riguarda la facolta di farsi assistere da un professionista
abilitato, una dottrina ritiene del tutto naturale il diritto di farsi assistere da
qualsiasi persona di propria fiducia*2. Questa affermazione é supportata
dalla ragionevolezza ed e ispirata soprattutto ad un principio buon senso.
Tuttavia, non puo non ravvisarsi, nel dettato normativo, un’ennesima incon-
gruenza, specie se la disposizione in esame é rapportata alla disciplina gene-
rale sull’accertamento. Infatti, nelle varie fasi dell’attivita di accertamento —

109 V. CapoLurPo, Manuale dell’accertamento delle imposte, cit.,1974.

110 Si puo aggiungere che per dare un contenuto concreto alla disposizione del secondo comma é
necessario che le ragioni da specificare vadano rapportate anche ai criteri di selezione. Cio signifi-
ca che nel verbale di verifica dovrebbe essere riportato anche I’esito della prima parte del proce-
dimento, cioé di tutta I’attivita istruttoria tesa all’acquisizione delle informazioni disponibili onde
pervenire a controlli motivati da indici di “pericolosita fiscale”. RITONDALE, Lo statuto del contri-
buente e Iattivita della guardia di finanza. Conferme e novita del metodo ispettivo, cit., 12957.

111 In sostanza I’'oggetto ricalca il contenuto della verifica a seconda che essa sia generale o parziale.
V. lorio, Verifiche fiscali: solo trenta giorni alle ispezioni, cit., 36.

112 V. CaroLupPo, Manuale dell’accertamento delle imposte, cit.,1968; ma anche MaAGisTRoO, Diritti e garan-
zie del contribuente sottoposto a verifiche fiscali, cit., 2458.
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in senso lato —I’assistenza del contribuente risulterebbe regolata in modo
non uniforme: nella prima fase di verifica, se fosse giusta I'interpretazione
della norma statutaria suaccennata, il contribuente potrebbe farsi assistere
da chiunqgue; nella fase c.d. deflativa, per il disposto dell’art. 7, comma 1-bis,
del D. Lgs. n. 218 del 1997, come modificato dall’art. 10 della L. 383 del 2001,
il contribuente potrebbe farsi assistere da un procuratore munito di procura
speciale nelle forme dell’art. 63 del D.P.R. 600 del 1973, ovvero da un funzio-
nario di un centro assistenza fiscale, con procura autenticata dal responsabile
del centro; nella fase contenziosa poi l'art. 12 del D. Lgs. n. 546 del 1992
richiede che le parti debbano stare in giudizio assistite da un difensore abili-
tato. Alla luce di queste considerazioni la disposizione statutaria oggetto di
trattazione, si presenta, nell’interpretazione suddetta, del tutto incongruente
alla procedura di accertamento in senso lato. Il contribuente che decida di
farsi assistere da una persona qualsiasi nella fase di verifica ne sconterebbe
gli effetti negativi nelle fasi successivet®3, Con la previsione normativa riguar-
dante i diritti e gli obblighi riconosciuti al contribuente, invece, il legislatore
impone ai verificatori, all’atto di inizio della verifica, di esplicitare le infor-
mazioni che il contribuente ha diritto ad ottenere, in base allo Statutot.

Molto importante e anche il quarto comma dell’art. 12, secondo cui deve
darsi atto nel processo verbale delle operazioni di verifica delle osservazioni e
dei rilievi del contribuente o del professionista, che eventualmente lo assiste. Questa
disposizione va coordinata con quella successiva, contenuta nel settimo
comma, che, nel rispetto del principio di cooperazione con I'amministrazione,
prevede la possibilita per il contribuente di comunicare, entro 60 giorni dal
rilascio della copia del processo verbale di chiusura delle operazioni di veri-
fica, osservazioni e richieste che sono valutate dagli uffici impositori. Inoltre, que-
sti ultimi non potranno emanare I’'avviso di accertamento prima della scadenza
del predetto termine, salvo i casi di particolare e motivata urgenza.

La funzione di queste disposizioni e quella di instaurare un vero e proprio
contraddittorio “post verifica”¢ che, da un lato, garantisca il contribuente
anche in una fase stragiudiziale e dall’altro consenta agli uffici di essere infor-

113 Si potrebbe replicare che le fasi successive sono eventuali e non & detto che, ad una verifica, segua
poi un avviso di accertamento e una fase contenziosa, ma & pur sempre meglio, per il contribuen-
te, essere assistito, oltre che da un esperto nel campo del diritto tributario, anche da una persona
che, potendo assisterlo in tutte le fasi “ipotizzabili”, sara sicuramente piu informata sull’evolu-
zione del caso personale.

114 “Riesce tuttavia piu difficile comprendere come possano i verificatori essere tenuti ad elencare i
diritti e soprattutto gli obblighi che vanno riconosciuti al contribuente in occasione delle verifi-
che”. V. MacisTro, Diritti e garanzie del contribuente sottoposto a verifiche fiscali, cit., 2458.

115 Al riguardo un’autorevole dottrina ricostruisce I'iter legislativo che ha determinato I’affermazio-
ne del principio di cooperazione tra amministrazione e contribuente e delinea i tratti fondamen-
tali della norma statutaria che determina un ruolo attivo del contribuente, sancendone la centra-
lita. V. D’AvALA VALVA, Il principio di cooperazione tra amministrazione e contribuente. 1l ruolo dello
Statuto, in Riv. Dir. Trib., 2001, 915 ss., in particolare 986 ss..

116 |l termine & usato in CAPoLUPO, Manuale dell’accertamento delle imposte, cit., 1989.
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mati su fatti che potrebbero permettere I'utilizzo dell’autotutela. In realta,
prima di procedere all’esame della disposizione, si deve premettere che, sep-
pur apparentemente la disciplina in esame sembra contornata da una forte
carica innovativa, non comportera molte novita. L’unica innovazione sembre-
rebbe solo il limite di sessanta giorni prima dei quali I'ufficio non pud emana-
re I’avviso di accertamento, ma, anche in questo caso, una deroga espressa —
salvo i casi di particolare e motivata urgenza — ne riduce la portata applicativa.
Per il resto il contraddittorio “post verifica” era sia normativizzato - si veda-
no ad es. gli artt. 36-bis e 36-ter del D.P.R. 600 del 1973 - sia attuato nella pras-
si*”. Venendo all’esame della disciplina si deve premettere che tutto cio che
avviene nella fase istruttoria non impegna, direttamente e immediatamente,
gli uffici impositori: questi possono venire a conoscenza delle osservazioni e
rilievi del contribuente — o del professionista che lo assiste — quando, in sede
di redazione dell’avviso di accertamento esamineranno il contenuto del c.d.
verbale di constatazione, ma anche, ex art. 12, comma 7, quando, dopo la
redazione del verbale e nei sessanta giorni successivi, riceveranno le ulteriori
0 nuove osservazioni e richieste del contribuentet, La dottrina si € occupata
di determinare I’oggetto delle osservazioni e delle richieste in sede di con-
traddittorio “post verifica”. Questo deve riguardare unicamente i profili tec-
nico-giuridicit* contestati nel verbale, mentre non potra mai cadere su osser-
vazioni e richieste concernenti I'operato dei verificatori o I'inosservanza dei
principi statutari, poiché in tal caso € espressamente prevista, nel sesto
comma, la competenza del Garante di cui si dira. L’emanazione dell’avviso di
accertamento puo avvenire prima dei sessanta giorni solo nei casi di partico-
lare urgenza — ad esempio nel caso in cui il termine per I'emanazione dell’av-
viso scada prima dei sessanta giorni — ed e richiesta un’esplicita menzione
nella motivazione dell’avviso. Se le osservazioni del contribuente pervengo-
no all’ufficio entro i sessanta giorni questo, ove le ritenga irrilevanti, deve,
comunque, richiamarle nella motivazione dell’avviso specificando le circo-
stanze che hanno indotto 'amministrazione a procedere.

117 La Circolare n. 64/E/2001 in Banca Dati, Corr. Trib., 2001, 914, e prima ancora la 52/E/2000, in
Corr. Trib., 2000, 1173 con commento di NOCERA, dispongono il ricorso generalizzato all’accerta-
mento con adesione.

118 Ci sono tuttavia alcuni dubbi interpretativi che € meglio chiarire: in primo luogo, non essendo il
verbale un atto recettizio, &€ problematico il caso in cui tale atto non venga rilasciato al contribuen-
te; in altre parole, sembra che il termine dei sessanta giorni decorra comunque dalla data della
redazione del verbale anche nel caso in cui al contribuente non venga rilasciata la copia. Tale pos-
sibilita, tuttavia, € remota, giacché gli stessi verificatori, da un lato, sono tenuti ad informare il
contribuente di tale diritto — ex art. 12, comma 2 — mentre il contribuente, d’altro lato, pud sempre
richiedere una copia del verbale alla fine della verifica. In limine, il contribuente potra, in ogni
caso, far valere le sue osservazioni in sede giudiziaria.

119 Determinanti, ad esempio, i presupposti di fatto, la corretta applicazione della norma giuridica
richiamata, la insussistenza delle condizioni giuridiche per la contestazione.

120 L’avviso di accertamento emesso prima della scadenza del termine di sessanta giorni, al di fuori
dei casi di urgenza, € viziato ed annullabile. Parimenti I’avviso di accertamento emesso prima del
termine che non riporti nella motivazione le particolari cause di urgenza, ovvero, I’'avviso emesso
dopo la scadenza dei sessanta giorni che non specifichi nella motivazione le ragioni che hanno
indotto I'amministrazione a ritenere irrilevanti le osservazioni del contribuente — non decaduto
da tale diritto — sono nulli per mancanza di motivazione.
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Sicuramente a carattere precettivo e la disposizione contenuta nel quinto
comma dell’art. 12. | verificatori, infatti, possono permanere nella sede del
contribuente per trenta giorni lavorativi, prorogabili di ulteriori trenta gior-
ni, nei casi di particolare complessita delle indagini. Il legislatore statutario
aggiunge poi che gli operatori possono tornare nella sede del contribuente,
decorso tale periodo, solo per esaminare le osservazioni e le richieste even-
tualmente presentate dopo la conclusione del processo verbale di verifica
ovvero, previo assenso motivato del dirigente dell’ufficio, per specifiche
ragioni. Questa disposizione sembra particolarmente garantista, giacché
limita la durata del controllo ad un termine congruo. Inoltre, € prevista la
possibilita di accedere anche oltre al termine iniziale, gia prorogato, al fine di
accertare la veridicita delle osservazioni e dei rilievi del contribuente. In que-
sto caso I’accesso potrebbe risultare vantaggioso per il contribuente, poiché,
se i verificatori confermassero le osservazioni dello stesso, I’avviso di accer-
tamento, “nel migliore dei casi”’, non verrebbe emesso#,

Si devono fare, tuttavia, delle obiezioni che compromettono irrimediabil-
mente la funzione giuridica della disposizione. In primo luogo il calcolo dei
trenta giorni deve riferirsi a criteri di effettivita, sulla base delle ore di per-
manenza dei verificatori nella sedet: questa prassi attenua la congruita del
termine. In secondo luogo I’'applicazione del meccanismo di proroga sembra
frutto di uno “svarione” legislativo: dapprima il legislatore consente la pro-
roga nel caso di particolare complessita delle indagini poi, pero, stabilisce che la
particolare complessita é individuata dal dirigente dell’ufficio medesimo*=.
In terzo luogo ma principalmente, dopo aver improntato la norma in una
chiara ottica garantista, € previsto infine che si puod anche accedere, previo
assenso motivato del dirigente dell’ufficio, per specifiche ragioni, dopo la sca-
denza del termine complessivo. Non si deve dimenticare che, in base al
primo comma dello stesso articolo, I’accesso &, in ogni caso, consentito solo
guando ricorrano esigenze effettive d’indagine. Le ragioni specifiche che, secondo
il quinto comma, consentirebbero un ulteriore accesso fuori dai termini
dovrebbero ricercarsi senza dubbio in un ambito diverso da quello delle esi-
genze effettive, altrimenti il quinto comma dell’art. 12 non avrebbe senso. Da
un lato lo Statuto disporrebbe un limite temporale, dall’altro, invece, ne con-
sentirebbe il superamento al verificarsi della condizione comunque indi-
spensabile per procedere all’accesso, risultando compromessa la disposizio-
ne in esame. Alla luce di questa ricostruzione si potrebbe affermare che I'art.
12, comma 5, sia tamquam non esset.

121 Evenienza questa che sembra molto difficile avverarsi nella prassi delle verifiche fiscali.

122 V. per la determinazione del c.d. “timing” la Circolare n. 250400, emanata il 17 agosto del 2000
dal Comando Generale della Guardia di Finanza, in 1l Fisco, 2000, 10288.

123 Cio sembra equivalere ad affermare che la permanenza non puo superare i sessanta giorni.
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Un cenno conclusivo va fatto ai mezzi di tutela, per il contribuente, nel caso
in cui il comportamento dei verificatori contrasti con la disciplina sopra
esposta. Un’autorevole dottrina! ricostruisce i due tipi di tutela, astratta-
mente riconducibili al contribuente, ma che, nel caso di specie sono del tutto
inadeguati: questi sono la “tutela immediata” e la “tutela differita”.

Per quanto riguarda la prima, I’art. 12, comma 6, dispone che il contribuente
puo rivolgersi al Garante, secondo quanto previsto dall’art. 13, dello Statuto
medesimo, nel caso ritenga che i verificatori procedano con modalita non
conformi alla legge. Il successivo art. 13, commi 7, 9 e 11, prevede la possibi-
lita per il Garante di rivolgere raccomandazioni ai dirigenti degli uffici fina-
lizzate alla tutela del contribuente, di richiamare gli uffici al rispetto di quan-
to previsto dall’art. 12 e di individuare i comportamenti illeciti dell’lammini-
strazione finanziaria al fine di avviare un procedimento disciplinare.
Tuttavia nel caso estremo di un reiterato comportamento illecito da parte dei
verificatori®? il contribuente non sembra abbia nessuna tutela concreta per
inibire I'attivita illecita. E pacifico in dottrina che I’atto di verifica non & auto-
nomamente impugnabile in commissione tributaria?¢. Ai sensi dell’art. 113,
comma 1, della Costituzione, si dovrebbe ipotizzare il ricorso al TAR.
Senonché guesta ultima eventualita non sussiste per la esclusivita della giu-
risdizione tributaria che non puo essere lesa nel caso specifico, a meno che
tale ipotesi non vengano fatte rientrare tra quelle oggetto di autonoma tutela
dinnanzi al giudice amministrativo*?. L’unica via per il contribuente, per
una tutela preventiva e inibitoria sarebbe quella del giudice ordinario, diffi-
cilmente configurabile in tal caso, ex art. 2043 c.c., quando il comportamento
dei verificatori rientri in cio che la dottrina amministrativa definisce fatto
illecito della pubblica amministrazionet.

Per quanto riguarda la “tutela differita” — cioé nei confronti di un avviso di
accertamento emanato sulla base di una attivita istruttoria svolta contraria-
mente ai principi dello Statuto — la giurisprudenza della Cassazione e stata
orientata sulla utilizzabilita delle prove acquisite in violazione di legge, ma
con conseguenze sanzionatorie per i verificatori. Una dottrina®*, gia richia-

124 Lupi, Manuale professionale di diritto tributario, cit., 276.

125 Ad esempio: continui e ripetuti accessi senza esigenze effettive, mancata comunicazione delle
ragioni e dell’oggetto della verifica, mancato accoglimento della richiesta di proseguire la verifica
nello studio del professionista che assista il contribuente o negli uffici dei verificatori, permanen-
za oltre il termine di sessanta giorni, eccetera.

126 V. ad es. Russo, Manuale di diritto tributario, cit., 266; PALAzzoLO-PALAZZOLO, Il comportamento dei
verificatori fiscali. Osservazioni, rilievi e richieste del contribuente, in 1l Fisco, 2001, 13254 ss.

127 CapoLUPO, Manuale dell’accertamento delle imposte, cit., 1972.

128 Cfr. CapoLupPo, Manuale dell’accertamento delle imposte, cit., 1973.

129 V. ad es. le sentenze, Cass. n. 3852 del 2001 e la Cass. n. 8344 del 2001, entrambe in Il Fisco, 2001,
9365. In particolare non si applica in tal caso I'art. 191 c.p.p. sulla inutilizzabilita delle prove
acquisite illegittimamente. Per un commento alle sentenze v. PALAZzoLO-PALAZZoOLO, Il comporta-
mento dei verificatori fiscali. Osservazioni, rilievi e richieste del contribuente, cit., 13258.

130 CapoLUPO, Manuale dell’accertamento delle imposte, cit., 1989.
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mata, invece sostiene che, la caratteristica principale dello Statuto, essendo
costituita da una disciplina scritta per principi, stabile nel tempo, affidabile e
trasparente idonea ad agevolare nell’interpretazione sia il contribuente che
I’amministrazione, non puo che comportare — nel caso di un avviso fondato
su un’attivita istruttoria illecita — la ripercussione del vizio dell’*atto” endo-
procedimentale su quello provvedimentale®t. E ovvio comungue che la tute-
la differita non puo, il piu delle volte, ripristinare la situazione originaria,
preesistente al controllo, effettuato illegittimamentez2.

Per la vigilanza sul corretto ossequio delle norme dello Statuto si e scelto di
istituire una figura la cui caratteristica principale e quella di operare al di
sopra delle parti, con gli strumenti attribuitigli proprio da una norma statuta-
ria. L’art. 13 stabilisce al primo comma, infatti, che presso ogni direzione regionale
delle entrate — oltre che nelle direzioni delle province di Trento e Bolzano - é
istituito il Garante del contribuente. Il Garante, prosegue il successivo secondo
comma, opera in piena autonomia ed € un organo collegiale costituito da tre
componenti, scelti e nominati dal presidente della commissione tributaria
regionale nella cui circoscrizione sia compresa ciascuna direzione regionale — o
provinciale — delle entrate!, tra le persone elencate nello stesso capoverso®.
L’incarico dei singoli componenti, aggiunge il terzo comma, ha durata trienna-
le ed e rinnovabile per una sola volta. Ogni ufficio deve avere un membro per
ogni categoria, individuate nel secondo comma. Il compito di presidente,
all’interno di ciascun ufficio, e svolto dal membro scelto nella prima categoria.
Con il quarto e quinto comma il legislatore statutario specifica che con un suc-
cessivo decreto del Ministro delle finanze sara determinato il compenso per i
componenti del Garante e che i compiti di segreteria sono assicurati, al nuovo
organo, dagli uffici delle direzioni regionali di appartenenza.

Da questa breve ricostruzione introduttiva emergono le prime problemati-
che: in primo luogo esse riguardano i requisiti dei componenti degli uffici
del Garante, in riferimento anche alle categorie individuate normativamente,
ma, soprattutto, la natura giuridico-amministrativa dell’organo. | requisiti
per ottenere I’'incarico determinano tre ordini di problemi che richiedono

131 L’attivita istruttoria che si esaurisce nel verbale di verifica & secondo la dottrina un non-atto.
L’affermazione riportata nel testo e difficilmente suffragabile anche alla luce dei principi del diritto
amministrativo.

132 Si pensi ad un accesso in un’abitazione privata eseguito senza la previa autorizzazione del
Procuratore della Repubblica e a tutte le conseguenze negative derivanti dalla violazione del domi-
cilio. In questi casi il semplice risarcimento del danno non cancella la “violenza” subita dal privato.

133 Presso le quali I'organo ha sede.

134 V. CapruTl, Il Garante del contribuente, in Corr. Trib., 2000, 2485. | componenti sono scelti fra tre cate-
gorie. La prima € composta da magistrati, professori universitari di materie giuridiche o economi-
che, notai sia a riposo che in servizio, secondo I'art. 13, comma 2, lett. a). Nella seconda categoria,
secondo il disposto dell’art. 13, comma 2, lett. b), rientrano i dirigenti dell’ Amministrazione finan-
ziaria e ufficiali generali e superiori della GdF a riposo da almeno due anni. Nella terza gli avvocati,
i dottori commercialisti e ragionieri collegiati pensionati scelti in una terna formata per ciascun uffi-
cio del Garante, in base a quanto previsto nell’art. 13, comma 2, lett. c).

Garante del
contribuente
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un’autonoma trattazione. Prima di tutto nessun ulteriore elemento € norma-
tivamente richiesto per la nomina dei tre membri dell’ufficio, al di fuori di
quello riguardante I’'appartenenza alle categorie fissate dallo Statuto. Non €
necessaria, ad esempio, nessuna specifica conoscenza tecnica, né una parti-
colare sensibilita per le istanze di tutela dei cittadini#s e via dicendo.
Secondariamente, sono state escluse delle professioni sicuramente inerenti
allo svolgimento dell’attivita dell’Amministrazione finanziaria — come ad
esempio gli iscritti nel registro dei revisori contabili — per i quali invece é
prevista la possibilita di far parte delle Commissioni tributarie, anche regio-
nali, ex artt. 4 e 5, del D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 545. Infine, qualche per-
plessita deriva dalla scelta di subordinare I'idoneita degli avvocati, commer-
cialisti e ragionieri collegiati al fatto che essi siano pensionati. Tale soluzione
e discutibile, sia perché potrebbe comportare un eventuale conflitto di inte-
ressi — il professionista potrebbe esercitare in forma subordinata pur essendo
pensionato — sia perché pregiudica quei professionisti che, invece, pur aven-
do cessato la loro attivita, non siano pensionati.

Di sicura importanza e stabilire quale sia la natura dell’organo. Una parte
della dottrina® ritiene che il Garante del contribuente, profilandosi come
una vera e propria Authority, rientri nelle c.d. Amministrazioni indipenden-
ti. Un’altra parte, dubitando sulla indipendenza, ritiene che il Garante vada
qualificato come una sorta di difensore civicot’. L’attuale figura del
Garante®s, quale risultante dalla disciplina dell’art. 13 dello Statuto, e difficil-
mente riconducibile sia al difensore civico, sia alle amministrazioni indipen-
denti#**. Non al primo, poiché nella disciplina sul Garante le funzioni sono

135 CapuTl, Il Garante del contribuente, cit., 2486.

136 CARBONE-SCREPANTI, Statuto dei diritti del contribuente, Roma-Milano, 2000, 207.

137 Di Tuccl, |1 Garante del contribuente; autorita indipendente o difensore civico ?, in Il Fisco, 2000, 11120.

138 Per ricercare la natura giuridica deve accennarsi, in breve, all’iter legislativo per Il'istituzione di
tale organo. Gia nel DDL Costituzionale proposto al Senato nel 1992 era prevista una figura simile
a quella dell’art 13 dello Statuto. Al Garante erano attribuite innanzitutto le funzioni di autorego-
lamentazione sia della propria attivita che di quella degli uffici periferici; inoltre erano previsti
ampi poteri di vigilanza e controllo. V. Cotto — MEOLI — VALENTE, Lo Statuto dei diritti del contri-
buente, Milano, 2001, 255 ss. Con la piu recente proposta di legge Scalia la natura del Garante del
contribuente si delineava, espressamente, come un’autorita amministrativa indipendente. V.
CaproLuro, Manuale dell’accertamento delle imposte, cit., 1992. Erano previsti, accanto ai compiti di
vigilanza e controllo, funzioni consultive ed istruttorie. Anche la nomina dei membri del Garante
rispecchiava le modalita previste per altre Authorities. Ad esempio, I’ Autorita di garanzia dell’at-
tuazione della legge sull’esercizio del diritto di sciopero, o I’Autorita garante della concorrenza e
del mercato di cui, peraltro, non si dubita sulla natura di amministrazioni indipendenti. V. sul
punto CeruLLI IReLLI, Corso di diritto amministrativo, 1999, Torino, 241. Infatti, nel progetto Scalia, il
Garante Centrale avrebbe dovuto essere nominato dai Presidenti delle due Camere, mentre tra-
mite concorso pubblico per titoli i responsabili degli uffici periferici e la conseguente accettazione
dell’incarico avrebbe comportato la cessazione di qualsiasi attivita pubblica. | due progetti di
legge riportati delineavano sicuramente il Garante tra le amministrazioni indipendenti.

139 Per un’approfondita riflessione sulla natura del Garante v. D’AvaLA VALVA, Dall’Ombudsman al
garante del contribuente. Studio di un percorso normativo, in Riv. Dir. Trib., I, 2000, 1037.
L’'ombudsman e un istituto di origine scandinava che in parte é stato ripreso dal nostro ordina-
mento con l'istituzione del difensore civico.
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specificamente individuate, mentre il difensore civico, nelle varie fonti regio-
nali, e caratterizzato da una generica previsione delle medesime. Inoltre il
Garante, differentemente dal difensore, € comunque un organo dotato di
una certa indipendenza. La natura del Garante si discosta anche da quella
delle Amministrazioni indipendenti per la mancata previsione di autonomia
regolamentare. Qualche dubbio, sempre riguardante la natura di ammini-
strazione indipendente, discende dal potere di attivare le procedure di auto-
tutela, conferito al Garante: infatti, I’autotutela € un procedimento di secon-
do grado che, solitamente, dipende da una valutazione della stessa ammini-
strazione che ha posto in essere il primo procedimento*. || Garante presen-
terebbe, quindi, la natura di un’amministrazione indipendente sui generis.

Le attivita del Garante del contribuente possono essere suddivise in tre cate-
gorie. Un’attivita istruttoria — nella quale rientrano alcune disposizioni con-
tenute nei commi 6, 8 e 11 dell’art. 13 — un’attivita di controllo gestionale —
prevista nel comma 8 — e infine una attivita propriamente amministrativa. E
possibile classificare le varie attivita del Garante, anche, sulla distinzione tra
quelle previste ad iniziativa d’ufficio e quelle, invece, azionabili su istanza
del contribuente,

Il sesto comma dell’art. 13 regola due differenti attivita del Garante42: queste
sono azionabili sia d’ufficio, sia sulla base di segnalazioni inoltrate per iscritto dal
contribuente o da qualsiasi altro soggetto interessato che lamenti disfunzioni. La
prima attivita € meramente istruttoria e consiste nella possibilita di rivolgere
richieste di documenti o chiarimenti agli uffici competenti i quali rispondo-
no entro trenta giorni. Tale potere istruttorio € propedeutico all’espletamento
delle altre attivita previste. Il Garante puo, nei casi previsti nello stesso
comma, attivare le procedure di autotutela nei confronti di atti di accerta-
mento o di riscossione notificati al contribuente. Per i motivi gia detti il
Garante non puo invece annullare direttamente I’atto. L’autotutela tributa-
riats, come gquella amministrativa in generale, puo essere attivata sia d’uffi-
cio, dall’organo che ha emanato I'atto lesivo dell’interesse pubblico, sia dal
contribuente con apposita istanza*. Questa nuova forma, azionabile da un

140 Non si dubita invece sul conseguente potere di annullamento (rectius: autoannullamento) il quale
in base all’art. 1 del D.M. 11 febbraio 1997, n. 37, spetta alla sola amministrazione che ha emanato
il procedimento di primo grado.

141 La maggior parte delle attivita previste sono azionabili sia d’ufficio sia ad istanza del contribuente.

142 V. CapoLuPO, Garante del contribuente: funzioni e prospettive, in Il Fisco, 2000, 8952.

143 Regolata dall’art. 2-quater del D.L. 564/1994, convertito nella L. 656/1994 e integrata dalla L. n.
28/1999 la quale consente anche il potere di sospensione dell’atto nel corso del procedimento
amministrativo di secondo grado.

144 La prassi ministeriale, nella Circolare n. 198 del 1998, per I'applicazione delle disposizioni di cui al
Regolamento sull’autotutela, approvato con D.M. 11 febbraio 1997, n. 37, dispone che I'ufficio pro-
cede all’annullamento: a) anche se I'atto & divenuto ormai definitivo per avvenuta decorrenza del
termine per ricorrere; b) anche se il ricorso & stato presentato ma respinto con sentenza passata in
giudicato per motivi di ordine formale (ad es. inammissibilita); c) anche se vi € pendenza di giudi-
zio; d) anche se non é stata prodotta in tal senso alcuna istanza da parte del contribuente.
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organo esterno all’amministrazione che ha emanato I'atto, risulta, pertanto,
del tutto particolare. Tuttavia al Garante, lo Statuto riserva una sola attivita
di stimolo nei confronti dell’Amministrazione quando quest’ultima, pur in
presenza dei presupposti per esplicare I'autotutela, non abbia attivato la pro-
cedura medesima. Tale sollecitazione €, invece, esclusa per gli atti della
Guardia di Finanza, poiché dal punto di vista tecnico essi non sono qualifi-
cabili — giuridicamente — atti di accertamento. 1l Garante, in caso di segna-
lazioni, comunica I’esito dell’attivita alla direzione regionale delle entrate o
al comando di zona della Guardia di Finanza competente.

Il settimo comma prevede la possibilita per il Garante di rivolgere raccoman-
dazioni ai dirigenti degli Uffici, con il duplice intento di tutelare il contri-
buente e di una migliore organizzazione dei servizi. Le conseguenze del
mancato rispetto delle raccomandazioni da parte dei destinatari, tuttavia, si
ritiene siano solo “politiche”, non compromettendo, tale condotta, la validita
degli atti*’. In base al disposto contenuto nell’ottavo comma, inoltre, il
Garante puo accedere agli uffici finanziari e controllarne la funzionalita. Si e
gia detto, evidenziandone le problematiche, che il Garante, puo richiamare
gli uffici al rispetto degli articoli 5 e 12 dello Statuto*. Si deve aggiungere
che nella Circolare n. 250400/2000 del Comando generale della Guardia di
Finanza sono previste due possibilita per il contribuente che volesse conte-
stare la violazione di una delle disposizioni contenute nell’art. 12: far inserire
nel verbale di verifica le proprie osservazioni, affinché queste vengano esa-
minate dal direttore della verifica, ovvero ricorrere al Garante recependo
appieno la novella statutaria. E regolato, al decimo comma, invece, il potere
di richiamare gli uffici al rispetto dei termini per il rimborso d’imposta.

Ai sensi del successivo undicesimo comma, il Garante individua i casi di
particolare rilevanza e li segnala alle direzioni regionali o al comando com-
petente della Guardia di Finanza per I’eventuale avvio di un procedimento
disciplinare. | casi suddetti, come specifica la norma stessa, sono le violazio-
ni di disposizioni statutarie piu gravi che determinano conseguenze mag-
giormente lesive per il contribuente. Sempre lo stesso capoverso prevede la
possibilita per il Garante di segnalare direttamente al Ministro delle finanze i
casi in cui e consentito esercitare i poteri di rimessione in termini previsti nel
precedente art. 9, dello Statuto. Una relazione sull’attivita svolta dai Garanti,
dispone il dodicesimo comma, va presentata al Ministro delle finanze, al
direttore regionale delle entrate, al direttore compartimentale delle dogane e
al comandante di zona della Guardia di finanza, ogni sei mesi, individuando

145 Questo ritiene unanimemente la dottrina. V. AIELLO, Lo statuto dei diritti del contribuente, in Boll.
Trib., 2000, 1130; CAruTl, Il Garante del contribuente, cit., 2487; Cotto — MEOLI — VALENTE, L0 Statuto
dei diritti del contribuente, cit., 268.

146 CaroLUPO, Manuale dell’accertamento delle imposte, cit., 1996.

147 CapoLUPO, Manuale dell’accertamento delle imposte, cit., 1998.

148 V. anche DeotT0, Verifiche al contribuente e tutela del Garante, in Corr. Trib., 2000, 2690 ss..
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gli aspetti critici di maggior rilevo e prospettando le soluzioni. Il Ministro,
conclude il comma 13, riferisce ogni anno alle commissioni parlamentari il
funzionamento del Garante.

Dall’analisi effettuata risulta, tuttavia, che al Garante non sono conferiti, in
alcun caso, poteri concreti# che possano incidere nella sfera sostanziale del
rapporto tra I’Amministrazione finanziaria ed il contribuente. Percio la figu-
ra del Garante sembra profilarsi abbastanza inadeguata alle concrete esigen-
za di tutela della parte debole del rapporto d’impostats.

Lo Statuto del contribuente tocca, come si e detto, diverse tematiche, all’in-
terno delle quali e possibile identificare tre aree omogenee di intervento. La
prima, rivolta al legislatore, disciplina I'attivita di normazione in materia tri-
butaria; la seconda, rivolta all’Amministrazione finanziaria, mira a istituire
un codice di condotta di tale Amministrazione; la terza individua una serie
di precetti di immediata applicazione per entrambe le parti del rapporto tri-
butario. Infine, vi € una parte conclusiva di norme che non sono riconducibi-
li nelle aree suddette.

Tra queste, I'art. 9 dello Statuto sembra accogliere, dopo anni di discussioni
in dottrina e discordanti orientamenti nella giurisprudenzat, I’operativita
della causa di forza maggiore anche nel diritto tributario. L’articolo in que-
stione prevede due disposizioni, meramente programmatiche e in attesa di
attuazione, ma che richiedono una minima trattazione, poiché sembrano
abbastanza controverse. E riconosciuto, al Ministro delle finanze, il compito
di rimettere in termini il contribuente interessato, nel caso il suo inadempi-
mento sia determinato da una causa di forza maggiore. Al secondo comma,
e prevista la possibilita, sempre per il Ministro suddetto, sentiti altri dicasteri
richiamati nella norma, di sospendere o differire il termine di adempimento
a favore degli interessati da eventi eccezionali e imprevedibili. Ad una prima
analisi, una dottrina ha ritenuto che si riproponesse la distinzione tra forza
maggiore e caso fortuitots,

149 Sulla concretezza dei poteri v. MALAGU, Lo statuto del contribuente ed il suo Garante, in Boll. Trib.,
2000, 1203.

150 V. per tutti FALSITTA, Lo statuto del contribuente e il Castello sui Pirenei, in Corr. Giur, 2001, 145, nel
guale I'autorevole dottrina citata, paragona lo statuto ad un opera del pittore Magritte, raffigu-
rante un maestoso castello edificato su di un masso sospeso nel vuoto; v. anche DeoTTo, Garante:
spunta un’ombra sulla giurisdizione, in Guida al Diritto, 2000, n. 31, 39; e soprattutto IDem, Verifiche
al contribuente e tutela del Garante, cit., 2690. Infatti, specie per quanto riguarda I’art. 12, comma 6,
dello Statuto, I’'autore approfondisce gli aspetti relativi agli effetti di un’eventuale azione da parte
del Garante che accerti I'inosservanza dei dettati normativi durante lo svolgimento dell’attivita
di verifica, evidenziando che anche nella situazione in cui non vengano rispettati i diritti e le
garanzie del soggetto sottoposto a verifica, le attribuzioni del Garante non portano ad alcun effet-
to sostanziale per il contribuente: di conseguenza non si pud non rilevare anche in questo caso
I'inconsistenza della figura creata quale organo predisposto alla tutela del contribuente, priva, di
fatto, di alcun potere funzionale.

151 CapoLuPO, Manuale dell’accertamento delle imposte, cit., 1954.

152 CoTTO — MEOLI — VALENTE, Lo Statuto dei diritti del contribuente, cit., 106.
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Sia il caso fortuito che la forza maggiore sono situazioni in cui non si puo
giungere ad un giudizio di colpevolezza. Il primo si caratterizza per I'impre-
vedibilita, la seconda per I'irresistibilita. Il caso fortuito tuttavia consente
all’interprete un giudizio, in quanto, interferendo con la teoria della colpa e
della casualita, non esclude, a priori, la coscienza e volonta del soggetto
“agente”. Da cio deriverebbe il differente trattamento, nell’art. 9 dello
Statuto, riservato alla forza maggiore e al caso fortuito. Ma cosi non é.

L’art. 45 c.p. dispone che non e punibile chi ha commesso il fatto per caso
fortuito o forza maggiore. Da questa breve affermazione si puo trarre un’im-
portante conseguenza. Nell’uno e nell’altro caso il fatto deve pur sempre
essere accaduto. Pertanto nell’ipotesi del secondo comma dell’art. 9 dello
Statuto non si puo parlare di caso fortuito in quanto I'inadempimento — e
cioe il fatto oggetto della condotta illecita — non € ancora avvenuto. Per que-
sto motivo, tra I'altro, la sospensione & facoltativa, mentre la remissione €
obbligatoria.

L’art. 14, con specifiche disposizioni, ritaglia un trattamento particolare ai
contribuenti non residenti: esso prevede che al residente all’estero devono
essere assicurate le informazioni sulle modalita di applicazione delle imposte, la uti-
lizzazione di moduli semplificati nonché agevolazioni relativamente all’utilizzo del
codice fiscale e alle modalita di presentazione delle dichiarazioni. Il secondo comma
precisa che le modalita di attuazione di tale norma verranno disposte con
Decreto del Ministro delle finanze.

E necessario ricordare preliminarmente che la nozione di residenza fiscalet
non coincide affatto con quella civilistica. Infatti, applicando il principio del
codice civile — all’art. 43 — il contribuente dovrebbe considerarsi residente
solo quando abbia abituale dimora nel territorio dello Stato. La nozione
fiscale é piu complessa in quanto considera residente il soggetto che, alterna-
tivamente, sia iscritto nell’anagrafe tributaria, abbia il domicilio nello Stato —
che, ai sensi dell’art. 43 c.c., € la sede principale degli affari ed interessi — 0,
infine, sia residente secondo il codice civile.

Il regolamento di cui al secondo comma é stato approvato con D.M. del
17/05/2001 n. 281, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 161 del 13/07/2001,
contiene dei principi che attuano solo in parte I’art. 14 dello Statuto.

153 La residenza, € uno di quei criteri impositivi del diritto internazionale, la cui funzione & di creare
imposte neutrali per quanto possibile, nonché evitare le doppie imposizioni internazionali. V.
MARINO, La residenza nel diritto tributario, Padova, 1999. Il criterio impositivo della residenza ¢ il pote-
re di uno Stato di assoggettare ad imposizione i redditi prodotti all’estero da un proprio residen-
te. Secondo tale criterio, la residenza rappresenta una connessione giuridica sufficiente per confe-
rire allo Stato di residenza il potere di assoggettare a tributo i redditi ovunque prodotti. Per una
approfondita analisi v. Guiso-GALLIsAY, | principi generali del diritto tributario internazionale ed il con-
cetto di residenza ai fini fiscali, in Boll. Trib., 1995, 168 ss..
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L’art. 1 del D.M. n. 281 dispone che il codice fiscale richiesto dai contri-
buenti residenti all’estero e attribuito dall’Agenzia delle entrate anche per
il tramite dell’autorita consolare territorialmente competente. L’art. 2 del
D.M. n. 281, prevede, per i non residenti, la possibilita del pagamento per via
telematica per mezzo di un accesso personalizzato tramite Internet. Sempre
per agevolare i contribuenti residenti all’estero e concessa anche la possibi-
lita — al terzo comma — di pagare tramite bonifico nelle banche convenziona-
te con I’Agenzia. Non e stata attuata la parte dell’art. 14 dello Statuto, con-
cernente una dichiarazione semplificata. Tuttavia, nelle istruzioni al Modello
Unico 2001 é riservata una parte espressamente per i non residenti.

L’art. 15 prevede la approvazione con decreto del Ministro delle finanze di
un codice di comportamento per gli addetti alle verifiche fiscali. Il codice
deve attenere in via esclusiva gli aspetti deontologici e non dovrebbe disci-
plinare quelli sostanziali. Il Ministero aveva reso noto la messa a punto di
una bozza®* del codice da emanarsi ex art. 15 e che lo stesso sarebbe divenu-
to operativo nell’autunno scorso, ma si € ancora in attesa del provvedi-
mentoss,

L’art. 17 estende gli obblighi previsti nello Statuto per I’Amministrazione
anche ai c.d. concessionari della riscossione, id est, quei soggetti che rivesto-
no la qualifica di organi indiretti dell’lamministrazione, ivi compresi, quelli
che esercitano I'attivita di accertamento, liquidazione e riscossione di tributi
di qualunque natura. L’'ultimo riferimento e alla collaborazione dei comuni
nell’attivita di accertamento, ex art. 44 D.P.R. n. 600 del 1973,

154 TESTA, In arrivo la Carta del verificatore, in 1l Sole 24 Ore, 4 agosto 2000, 17.
155 V. CotTto — MEOLI — VALENTE, Lo Statuto dei diritti del contribuente, cit., 281.
156 V. Russo, Manuale di diritto tributario, cit., 305.
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legge 27-07-2000, n. 212

Disposizioni in materia di statuto dei diritti del contribuente
(6.U. 31-07-2000, n. 177, Serie Generale)

Preambolo

La Camera dei deputati ed il Senato della Repubblica hanno approvato;
IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA
Promulga la seguente legge:

Art. 1. - (Principi generali)

1. Le disposizioni della presente legge, in attuazione degli articoli 3, 23, 53 e
97 della Costituzione, costituiscono principi generali dell’ordinamento tri-
butario e possono essere derogate o modificate solo espressamente e mai
da leggi speciali.

2. L’adozione di norme interpretative in materia tributaria puo essere dispo-
sta soltanto in casi eccezionali e con legge ordinaria, qualificando come
tali le disposizioni di interpretazione autentica.

3. Le regioni a statuto ordinario regolano le materie disciplinate dalla pre-
sente legge in attuazione delle disposizioni in essa contenute; le regioni a
statuto speciale e le province autonome di Trento e di Bolzano provvedo-
no, entro un anno dalla data di entrata in vigore della presente legge, ad
adeguare i rispettivi ordinamenti alle norme fondamentali contenute
nella medesima legge.

4. Gli enti locali provvedono, entro sei mesi dalla data di entrata in vigore
della presente legge, ad adeguare i rispettivi statuti e gli atti normativi da
essi emanati ai principi dettati dalla presente legge.

Art. 2. - (Chiarezza e trasparenza delle disposizioni tributarie)

1. Le leggi e gli altri atti aventi forza di legge che contengono disposizioni
tributarie devono menzionarne I’oggetto nel titolo; la rubrica delle parti-
zioni interne e dei singoli articoli deve menzionare I’oggetto delle disposi-
zioni ivi contenute.

2. Le leggi e gli atti aventi forza di legge che non hanno un oggetto tributa-
rio non possono contenere disposizioni di carattere tributario, fatte salve
guelle strettamente inerenti all’oggetto della legge medesima.

3. | richiami di altre disposizioni contenuti nei provvedimenti normativi in
materia tributaria si fanno indicando anche il contenuto sintetico della
disposizione alla quale si intende fare rinvio. 4. Le disposizioni modifica-
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tive di leggi tributarie debbono essere introdotte riportando il testo conse-
guentemente modificato.

Art. 3. - (Efficacia temporale delle norme tributarie)

1. Salvo quanto previsto dall’articolo 1, comma 2, le disposizioni tributarie
non hanno effetto retroattivo. Relativamente ai tributi periodici le modifi-
che introdotte si applicano solo a partire dal periodo d’imposta successivo
a quello in corso alla data di entrata in vigore delle disposizioni che le
prevedono.

2. In ogni caso, le disposizioni tributarie non possono prevedere adempi-
menti a carico dei contribuenti la cui scadenza sia fissata anteriormente al
sessantesimo giorno dalla data della loro entrata in vigore o dell’adozione
dei provvedimenti di attuazione in esse espressamente previsti.

3. | termini di prescrizione e di decadenza per gli accertamenti di imposta
non possono essere prorogati.

Art. 4. - (Utilizzo del decreto-legge in materia tributaria)

1. Non si puo disporre con decreto-legge I'istituzione di nuovi tributi né
prevedere I'applicazione di tributi esistenti ad altre categorie di soggetti.

Art. 5. - (Informazione del contribuente)

1. P'amministrazione finanziaria deve assumere idonee iniziative volte a
consentire la completa e agevole conoscenza delle disposizioni legislative
e amministrative vigenti in materia tributaria, anche curando la predispo-
sizione di testi coordinati e mettendo gli stessi a disposizione dei contri-
buenti presso ogni ufficio impositore. L'amministrazione finanziaria deve
altresi assumere idonee iniziative di informazione elettronica, tale da con-
sentire aggiornamenti in tempo reale, ponendola a disposizione gratuita
dei contribuenti.

2. L’amministrazione finanziaria deve portare a conoscenza dei contribuenti
tempestivamente e con i mezzi idonei tutte le circolari e le risoluzioni da
essa emanate, nonché ogni altro atto o decreto che dispone sulla organiz-
zazione, sulle funzioni e sui procedimenti.

Art. 6. - (Conoscenza degli atti e semplificazione)

1. L’amministrazione finanziaria deve assicurare |’effettiva conoscenza da
parte del contribuente degli atti a lui destinati. A tal fine essa provvede
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comungue a comunicarli nel luogo di effettivo domicilio del contribuente,
guale desumibile dalle informazioni in possesso della stessa amministra-
zione o di altre amministrazioni pubbliche indicate dal contribuente,
ovvero nel luogo ove il contribuente ha eletto domicilio speciale ai fini
dello specifico procedimento cui si riferiscono gli atti da comunicare. Gli
atti sono in ogni caso comunicati con modalita idonee a garantire che il
loro contenuto non sia conosciuto da soggetti diversi dal loro destinatario.
Restano ferme le disposizioni in materia di notifica degli atti tributari.

2. L’amministrazione deve informare il contribuente di ogni fatto o circo-
stanza a sua conoscenza dai quali possa derivare il mancato riconosci-
mento di un credito ovvero I'irrogazione di una sanzione, richiedendogli
di integrare o correggere gli atti prodotti che impediscono il riconosci-
mento, seppure parziale, di un credito.

3. L’'amministrazione finanziaria assume iniziative volte a garantire che i
modelli di dichiarazione, le istruzioni e, in generale, ogni altra propria
comunicazione siano messi a disposizione del contribuente in tempi utili
e siano comprensibili anche ai contribuenti sforniti di conoscenze in mate-
ria tributaria e che il contribuente possa adempiere le obbligazioni tribu-
tarie con il minor numero di adempimenti e nelle forme meno costose e
piu agevoli.

4. Al contribuente non possono, in ogni caso, essere richiesti documenti ed
informazioni gia in possesso dell’lamministrazione finanziaria o di altre
amministrazioni pubbliche indicate dal contribuente. Tali documenti ed
informazioni sono acquisiti ai sensi dell’articolo 18, commi 2 e 3, della
legge 7 agosto 1990, n. 241, relativi ai casi di accertamento d’ufficio di
fatti, stati e qualita del soggetto interessato dalla azione amministrativa.

5. Prima di procedere alle iscrizioni a ruolo derivanti dalla liquidazione di
tributi risultanti da dichiarazioni, qualora sussistano incertezze su aspetti
rilevanti della dichiarazione, 'amministrazione finanziaria deve invitare
il contribuente, a mezzo del servizio postale o con mezzi telematici, a for-
nire i chiarimenti necessari 0 a produrre i documenti mancanti entro un
termine congruo e comungue non inferiore a trenta giorni dalla ricezione
della richiesta. La disposizione si applica anche qualora, a seguito della
liguidazione, emerga la spettanza di un minor rimborso di imposta
rispetto a quello richiesto. La disposizione non si applica nell’ipotesi di
iscrizione a ruolo di tributi per i quali il contribuente non é tenuto ad
effettuare il versamento diretto. Sono nulli i provvedimenti emessi in vio-
lazione delle disposizioni di cui al presente comma.

Art. 7. - (Chiarezza e motivazione degli atti)
1. Gli atti dell’'amministrazione finanziaria sono motivati secondo quanto

prescritto dall’articolo 3 della legge 7 agosto 1990, n. 241, concernente la
motivazione dei provvedimenti amministrativi, indicando i presupposti
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2.

di fatto e le ragioni giuridiche che hanno determinato la decisione del-
I’'amministrazione. Se nella motivazione si fa riferimento ad un altro atto,
guesto deve essere allegato all’atto che lo richiama.

Gli atti dell’lamministrazione finanziaria e dei concessionari della riscos-
sione devono tassativamente indicare:

a) l'ufficio presso il quale e possibile ottenere informazioni complete in

merito all’atto notificato o comunicato e il responsabile del procedimento;

b) I’organo o I'autorita amministrativa presso i quali € possibile promuovere

c)

un riesame anche nel merito dell’atto in sede di autotutela;
le modalita, il termine, I’organo giurisdizionale o I'autorita amministrati-
va cui é possibile ricorrere in caso di atti impugnabili.

Sul titolo esecutivo va riportato il riferimento all’eventuale precedente
atto di accertamento ovvero, in mancanza, la motivazione della pretesa
tributaria.

La natura tributaria dell’atto non preclude il ricorso agli organi di giusti-
zia amministrativa, quando ne ricorrano i presupposti.

Art. 8. - (Tutela dell’integrita patrimoniale)

L’obbligazione tributaria puo essere estinta anche per compensazione.

E’ ammesso I'accollo del debito d’imposta altrui senza liberazione del
contribuente originario.

Le disposizioni tributarie non possono stabilire né prorogare termini di
prescrizione oltre il limite ordinario stabilito dal codice civile.
L’amministrazione finanziaria é tenuta a rimborsare il costo delle fideius-
sioni che il contribuente ha dovuto richiedere per ottenere la sospensione
del pagamento o la rateizzazione o il rimborso dei tributi. Il rimborso va
effettuato quando sia stato definitivamente accertato che I'imposta non
era dovuta o era dovuta in misura minore rispetto a quella accertata.
L’obbligo di conservazione di atti e documenti, stabilito a soli effetti tribu-
tari, non puo eccedere il termine di dieci anni dalla loro emanazione o
dalla loro formazione.

Con decreto del Ministro delle finanze, adottato ai sensi dell’articolo 17,
comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, relativo ai poteri regolamen-
tari dei Ministri nelle materie di loro competenza, sono emanate le dispo-
sizioni di attuazione del presente articolo.

La pubblicazione e ogni informazione relative ai redditi tassati, anche pre-
viste dall’articolo 15 della legge 5 luglio 1982, n. 441, sia nelle forme previ-
ste dalla stessa legge sia da parte di altri soggetti, deve sempre compren-
dere I'indicazione dei redditi anche al netto delle relative imposte.

Ferme restando, in via transitoria, le disposizioni vigenti in materia di
compensazione, con regolamenti emanati ai sensi dell’articolo 17, comma
2, della legge 23 agosto 1988, n. 400, e disciplinata I’estinzione dell’obbli-
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gazione tributaria mediante compensazione, estendendo, a decorrere dal-
I’anno d’imposta 2002, I'applicazione di tale istituto anche a tributi per i
guali attualmente non é previsto.

Art. 9. - (Rimessione in termini)

Il Ministro delle finanze, con decreto da pubblicare nella Gazzetta
Ufficiale, rimette in termini i contribuenti interessati, nel caso in cui il
tempestivo adempimento di obblighi tributari e impedito da cause di
forza maggiore. Qualora la rimessione in termini concerna il versamento
di tributi, il decreto é adottato dal Ministro delle finanze di concerto con il
Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione economica.

Con proprio decreto il Ministro delle finanze, sentito il Ministro del teso-
ro, del bilancio e della programmazione economica, puo sospendere o dif-
ferire il termine per I'adempimento degli obblighi tributari a favore dei
contribuenti interessati da eventi eccezionali ed imprevedibili [1].

Note:
1 Per la sospensione dei termini di adempimento degli obblighi tributari a favore dei contribuenti colpiti

dagli eventi calamitosi verificatisi nelle regioni Piemonte e Valle d’Aosta e nella provincia di Savona,
vedi il D.M. 17 ottobre 2000.

Art. 10. - (Tutela dell’affidamento e della buona fede. Errori del contribuente)

1.

2.

| rapporti tra contribuente e amministrazione finanziaria sono improntati
al principio della collaborazione e della buona fede.

Non sono irrogate sanzioni neé richiesti interessi moratori al contribuente,
gualora egli si sia conformato a indicazioni contenute in atti dell’ammini-
strazione finanziaria, ancorché successivamente modificate dall’ammini-
strazione medesima, o qualora il suo comportamento risulti posto in esse-
re a seguito di fatti direttamente conseguenti a ritardi, omissioni od errori
dell’lamministrazione stessa.

Le sanzioni non sono comungue irrogate quando la violazione dipende
da obiettive condizioni di incertezza sulla portata e sull’ambito di appli-
cazione della norma tributaria o quando si traduce in una mera violazio-
ne formale senza alcun debito di imposta. Le violazioni di disposizioni di
rilievo esclusivamente tributario non possono essere causa di nullita del
contratto.

Art. 11. - (Interpello del contribuente)

Ciascun contribuente puo inoltrare per iscritto all’amministrazione finan-
ziaria, che risponde entro centoventi giorni, circostanziate e specifiche
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istanze di interpello concernenti I’applicazione delle disposizioni tributa-
rie a casi concreti e personali, qualora vi siano obiettive condizioni di
incertezza sulla corretta interpretazione delle disposizioni stesse. La pre-
sentazione dell’istanza non ha effetto sulle scadenze previste dalla disci-
plina tributaria.

2. La risposta dell’amministrazione finanziaria, scritta e motivata, vincola
con esclusivo riferimento alla questione oggetto dell’istanza di interpello,
e limitatamente al richiedente. Qualora essa non pervenga al contribuente
entro il termine di cui al comma 1, si intende che I’'amministrazione con-
cordi con I'interpretazione o il comportamento prospettato dal richieden-
te. Qualsiasi atto, anche a contenuto impositivo o sanzionatorio, emanato
in difformita dalla risposta, anche se desunta ai sensi del periodo prece-
dente, € nullo.

3. Limitatamente alla questione oggetto dell’istanza di interpello, non pos-
sono essere irrogate sanzioni nei confronti del contribuente che non abbia
ricevuto risposta dall’amministrazione finanziaria entro il termine di cui
al comma 1.

4. Nel caso in cui I'istanza di interpello formulata da un numero elevato di
contribuenti concerna la stessa questione o questioni analoghe fra loro,
I'amministrazione finanziaria puo rispondere collettivamente, attraverso
una circolare o una risoluzione tempestivamente pubblicata ai sensi del-
I’articolo 5, comma 2.

5. Con decreto del Ministro delle finanze, adottato ai sensi dell’articolo 17,
comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, relativo ai poteri regolamen-
tari dei Ministri nelle materie di loro competenza, sono determinati gli
organi, le procedure e le modalita di esercizio dell’interpello e dell’obbli-
go di risposta da parte dell’amministrazione finanziaria.

6. Resta fermo quanto previsto dall’articolo 21 della legge 30 dicembre 1991,
n. 413, relativo all’interpello della amministrazione finanziaria da parte
dei contribuenti.

Art. 12. - (Diritti e garanzie del contribuente sottoposto a verifiche fiscali)

1. Tutti gli accessi, ispezioni e verifiche fiscali nei locali destinati all’esercizio
di attivita commerciali, industriali, agricole, artistiche o professionali sono
effettuati sulla base di esigenze effettive di indagine e controllo sul luogo.
Essi si svolgono, salvo casi eccezionali e urgenti adeguatamente docu-
mentati, durante I’orario ordinario di esercizio delle attivita e con moda-
lita tali da arrecare la minore turbativa possibile allo svolgimento delle
attivita stesse nonché alle relazioni commerciali o professionali del contri-
buente.

2. Quando viene iniziata la verifica, il contribuente ha diritto di essere infor-
mato delle ragioni che I’abbiano giustificata e dell’oggetto che la riguarda,
della facolta di farsi assistere da un professionista abilitato alla difesa
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b)

dinanzi agli organi di giustizia tributaria, nonché dei diritti e degli obbli-
ghi che vanno riconosciuti al contribuente in occasione delle verifiche.

Su richiesta del contribuente, I’esame dei documenti amministrativi e
contabili puo essere effettuato nell’ufficio dei verificatori o presso il pro-
fessionista che lo assiste o rappresenta.

Delle osservazioni e dei rilievi del contribuente e del professionista, che
eventualmente lo assista, deve darsi atto nel processo verbale delle opera-
zioni di verifica.

La permanenza degli operatori civili o militari dell’amministrazione
finanziaria, dovuta a verifiche presso la sede del contribuente, non puo
superare i trenta giorni lavorativi, prorogabili per ulteriori trenta giorni
nei casi di particolare complessita dell’indagine individuati e motivati dal
dirigente dell’ufficio. Gli operatori possono ritornare nella sede del contri-
buente, decorso tale periodo, per esaminare le osservazioni e le richieste
eventualmente presentate dal contribuente dopo la conclusione delle ope-
razioni di verifica ovvero, previo assenso motivato del dirigente dell’uffi-
cio, per specifiche ragioni.

Il contribuente, nel caso ritenga che i verificatori procedano con modalita
non conformi alla legge, puo rivolgersi anche al Garante del contribuente,
secondo quanto previsto dall’articolo 13.

Nel rispetto del principio di cooperazione tra amministrazione e contri-
buente, dopo il rilascio della copia del processo verbale di chiusura delle
operazioni da parte degli organi di controllo, il contribuente puo comuni-
care entro sessanta giorni osservazioni e richieste che sono valutate dagli
uffici impositori. L’avviso di accertamento non puo essere emanato prima
della scadenza del predetto termine, salvo casi di particolare e motivata
urgenza.

Art. 13. - (Garante del contribuente)

Presso ogni direzione regionale delle entrate e direzione delle entrate
delle province autonome ¢ istituito il Garante del contribuente.

Il Garante del contribuente, operante in piena autonomia, € organo colle-
giale costituito da tre componenti scelti e nominati dal presidente della
commissione tributaria regionale o sua sezione distaccata nella cui circo-
scrizione € compresa la direzione regionale delle entrate e appartenenti
alle seguenti categorie:

magistrati, professori universitari di materie giuridiche ed economiche,
notai, sia a riposo sia in attivita di servizio;

dirigenti dell’amministrazione finanziaria e ufficiali generali e superiori
della Guardia di finanza, a riposo da almeno due anni, scelti in una terna
formata, per ciascuna direzione regionale delle entrate, rispettivamente,
per i primi, dal direttore generale del Dipartimento delle entrate e, per i
secondi, dal Comandante generale della Guardia di finanza;
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c)

avvocati, dottori commercialisti e ragionieri collegiati, pensionati, scelti in
una terna formata, per ciascuna direzione regionale delle entrate, dai
rispettivi ordini di appartenenza.

L’incarico di cui al comma 2 ha durata triennale ed € rinnovabile per una
sola volta. Le funzioni di Presidente sono svolte dal componente scelto
nell’ambito delle categorie di cui alla lettera a) del comma 2. Gli altri due
componenti sono scelti uno nell’ambito delle categorie di cui alla lettera
b) e I'altro nell’ambito delle categorie di cui alla lettera c) del comma 2.
Con decreto del Ministro delle finanze sono determinati il compenso ed i
rimborsi spettanti ai componenti del Garante del contribuente.

Le funzioni di segreteria e tecniche sono assicurate al Garante del contri-
buente dagli uffici delle direzioni regionali delle entrate presso le quali lo
stesso é istituito.

Il Garante del contribuente, anche sulla base di segnalazioni inoltrate per
iscritto dal contribuente o da qualsiasi altro soggetto interessato che
lamenti disfunzioni, irregolarita, scorrettezze, prassi amministrative ano-
male o irragionevoli o qualunque altro comportamento suscettibile di
incrinare il rapporto di fiducia tra cittadini e amministrazione finanziaria,
rivolge richieste di documenti o chiarimenti agli uffici competenti, i quali
rispondono entro trenta giorni, e attiva le procedure di autotutela nei con-
fronti di atti amministrativi di accertamento o di riscossione notificati al
contribuente. Il Garante del contribuente comunica I’esito dell’attivita
svolta alla direzione regionale o compartimentale o al comando di zona
della Guardia di finanza competente nonché agli organi di controllo,
informandone I'autore della segnalazione.

Il Garante del contribuente rivolge raccomandazioni ai dirigenti degli
uffici ai fini della tutela del contribuente e della migliore organizzazione
dei servizi.

Il Garante del contribuente ha il potere di accedere agli uffici finanziari e
di controllare la funzionalita dei servizi di assistenza e di informazione al
contribuente nonché I'agibilita degli spazi aperti al pubblico.

Il Garante del contribuente richiama gli uffici al rispetto di quanto previ-
sto dagli articoli 5 e 12 della presente legge. 10. II Garante del contribuen-
te richiama gli uffici al rispetto dei termini previsti per il rimborso d’im-
posta.

10. Il Garante del contribuente richiama gli uffici al rispetto dei termini pre-

11.

visti per il rimborso d’imposta.

Il Garante del contribuente individua i casi di particolare rilevanza in cui
le disposizioni in vigore ovvero i comportamenti dell’amministrazione
determinano un pregiudizio dei contribuenti o conseguenze negative nei
loro rapporti con 'amministrazione, segnalandoli al direttore regionale o
compartimentale o al comandante di zona della Guardia di finanza com-
petente e all’ufficio centrale per I'informazione del contribuente, al fine
di un eventuale avvio del procedimento disciplinare. Prospetta al
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12.

13.

Ministro delle finanze i casi in cui possono essere esercitati i poteri di
rimessione in termini previsti dall’articolo 9.

Ogni sei mesi il Garante del contribuente presenta una relazione sull’at-
tivita svolta al Ministro delle finanze, al direttore regionale delle entrate,
ai direttori compartimentali delle dogane e del territorio nonche al
comandante di zona della Guardia di finanza, individuando gli aspetti
critici piu rilevanti e prospettando le relative soluzioni.

Il Ministro delle finanze riferisce annualmente alle competenti
Commissioni parlamentari in ordine al funzionamento del Garante del
contribuente, all’efficacia dell’azione da esso svolta ed alla natura delle
questioni segnalate nonché ai provvedimenti adottati a seguito delle
segnalazioni del Garante stesso.

Art. 14. - (Contribuenti non residenti)

1. Al contribuente residente all’estero sono assicurate le informazioni sulle

modalita di applicazione delle imposte, la utilizzazione di moduli sempli-
ficati nonché agevolazioni relativamente all’attribuzione del codice fiscale
e alle modalita di presentazione delle dichiarazioni e di pagamento delle
Imposte.

Con decreto del Ministro delle finanze, adottato ai sensi dell’articolo 17,
comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, relativo ai poteri regolamen-
tari dei Ministri nelle materie di loro competenza, sono emanate le dispo-
sizioni di attuazione del presente articolo.

Art. 15. - (Codice di comportamento per il personale addetto
alle verifiche tributarie)

Il Ministro delle finanze, sentiti i direttori generali del Ministero delle finan-
ze ed il Comandante generale della Guardia di finanza, emana un codice di
comportamento che regoli le attivita del personale addetto alle verifiche tri-
butarie, aggiornandolo eventualmente anche in base alle segnalazioni delle
disfunzioni operate annualmente dal Garante del contribuente.

Art. 16. - (Coordinamento normativo)

Il Governo € delegato ad emanare, entro centottanta giorni dalla data di
entrata in vigore della presente legge, previo parere delle competenti
Commissioni parlamentari, uno o piu decreti legislativi recanti le disposi-
zioni correttive delle leggi tributarie vigenti strettamente necessarie a
garantirne la coerenza con i principi desumibili dalle disposizioni della
presente legge [1].
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2. Entro il termine di cui al comma 1 il Governo provvede ad abrogare le
norme regolamentari incompatibili con la presente legge.

Note:
1 Per le disposizioni correttive delle leggi tributarie vigenti, vedi il D.Lgs. 26 gennaio 2001, n. 32.

Art. 17. - (Concessionari della riscossione)

1. Le disposizioni della presente legge si applicano anche nei confronti dei
soggetti che rivestono la qualifica di concessionari e di organi indiretti
dell’amministrazione finanziaria, ivi compresi i soggetti che esercitano
I'attivita di accertamento, liquidazione e riscossione di tributi di qualun-
que natura.

Art. 18. - (Disposizioni di attuazione)

1. | decreti ministeriali previsti dagli articoli 8 e 11 devono essere emanati
entro centottanta giorni dalla data di entrata in vigore della presente
legge.

2. Entro il termine di cui al comma 1 sono nominati i componenti del
Garante del contribuente di cui all’articolo 13.

Art. 19. - (Attuazione del diritto diinterpello del contribuente)

1. L’amministrazione finanziaria, nel quadro dell’attuazione del decreto
legislativo 30 luglio 1999, n. 300, adotta ogni opportuno adeguamento
della struttura organizzativa ed individua I’occorrente riallocazione delle
risorse umane, allo scopo di assicurare la piena operativita delle disposi-
zioni dell’articolo 11 della presente legge.

2. Per le finalita di cui al comma 1 il Ministro delle finanze é altresi autoriz-
zato ad adottare gli opportuni provvedimenti per la riqualificazione del
personale in servizio.

Art. 20. - (Copertura finanziaria)

1. Agli oneri derivanti dall’attuazione dell’articolo 13, valutati in lire 6
miliardi annue a decorrere dall’anno 2000, si provvede mediante utilizzo
dello stanziamento iscritto, ai fini del bilancio triennale 2000-2002, nel-
I’ambito dell’unita previsionale di base di parte corrente “Fondo speciale”
dello stato di previsione del Ministero del tesoro, del bilancio e della pro-
grammazione economica per I’'anno 2000, allo scopo parzialmente utiliz-
zando I’accantonamento relativo al Ministero della pubblica istruzione.
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2. Agli oneri derivanti dall’attuazione dell’articolo 19, determinati nel limite
massimo di lire 14 miliardi annue per il triennio 2000-2002, si provvede,
mediante utilizzo dello stanziamento iscritto, ai fini del bilancio triennale
2000-2002, nell’ambito dell’unita previsionale di base di parte corrente
“Fondo speciale” dello stato di previsione del Ministero del tesoro, del
bilancio e della programmazione economica per I’'anno 2000, allo scopo
parzialmente utilizzando I’accantonamento relativo al Ministero della
pubblica istruzione.

3. Il Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione economica €
autorizzato ad apportare, con propri decreti, le occorrenti variazioni di
bilancio.

Art. 21. - (Entrata in vigore)

1. La presente legge entra in vigore il giorno successivo a quello della sua
pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale.La presente legge, munita del sigil-
lo dello Stato, sara inserita nella Raccolta ufficiale degli atti normativi
della Repubblica italiana. E’ fatto obbligo a chiunque spetti di osservarla
e di farla osservare come legge dello Stato.
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