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ONOREVOLI SENATORI. - Gli interventi legi-
slativi attuati in campo fiscale negli ultimi
anni, con i quali sono stati introdotti nuovi
obblighi - molto spesso di natura puramen-
te formale - a carico dei contribuenti,
hanno avuto pesanti ricadute sul consenso
dei cittadini nei confronti di un sistema
fiscale avvertito sempre pita come vessato-
rio.

La crecazione di un sistema fiscale di
massa, fondate sull’'adempimento sponta-
neo degli obblighi da parte del contribuen-
te, ha ormai determinato una sorta di
repulsione, fra witte le categorie di contri-
buenti, nei confronti di scadenze ed adem-
pimenti fiscali. Il cittadino si vede, infatti,
costretto ad adempiere a tali obblighi in
assenza di informazioni chiare ed adeguate
al proprio livello di istruzione.

A fronte di tali difficolta non si e
provveduto a porre in essere idonee misure
di semplificazione degli adempimenti o ad
adottare concrete ed efficaci iniziative volte
ad assistere il contribuente.

Tutto cié ¢ stato fonte di una reciproca
diffidenza tra fisco e cittadini.

Ne consegue che il pieno successo degli
interventi di riforma del sistema fiscale, che
si dovranno certamente realizzare nel me-
dio periodo, dipendera, in larga misura,
anche dalla capacita che sapranno mostra-
re le istituzioni, nel loro complesso, nel
recuperare il necessario consenso dei con-
tribuenti.

Appare dungue indispensabile I’adozione,
nel breve periodo, di una serie di misure
tese innanzitutto ad instaurare anche un
nuovo modello di relazioni tra fisco e
contribuenti, fondato su principi di demo-
craticita ¢ conoscibilila effettiva delle rego-
le che sottendono al rapporto tributario.

In tale ottica, si propone, pertanto, la
realizzazione anche in Italia di una «<carta

dei diritti del contribuente» con cui preve-
dere la salvaguardia e la tutela effettiva di
una serie di diritti fondamentali, che do-
vrebbe assumere le caratteristiche di una
sorta di sstatuto del contribuentes, vinco-
lante non solo per i contribuenti e 'ammi-
nistrazione, ma anche per il legislatore.

Entrando nel merito della proposta, si
ritiene che occorre prevedere, accanto ad
una serie di principi generali (capo I) sulla
produzione legislativa, anche una serie di
garanzie specifiche per i contribuenti (capo
).

1. Principi generali

Le norme contenute nel capo I attengono
alla produzione legislativa.

E noto, infatti, che allo stato attuale le
norme fiscali hanno raggiunto un livello di
complessita tale da risultare di difficile
interpretazione anche per gli esperti della
materia. Tutto ci6 é stato determinato non
solo dalla numerosita degli interventi legi-
slativi, ma anche e soprattutto dal sovrap-
porsi degli stessi nel tempo.

Appare quindi indispensabile fissare subi-
to delle regole cui dovra attenersi il legisla-
tore per consentire al contribuente di
adempiere ai propri obblighi fiscali avendo
un quadro di riferimento stabile.

Viene pertanto precisato (articolo 1) che
le norme contenute nella carta dei diritti
del contribuente costituiscono principi ge-
nerali in materia tributaria e che le stesse
non possono essere abrogate o modificate
da leggi posteriori se non per dichiarazione
espressa del legislatore.

Con quest’ultima clausola - cui il legisla-
tore ha fatto in altre occasioni ricorso - si
intende attribuire valore vincolante alla
legge che reca la carta dei diritti del
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contribuente, senza tuttavia dover utilizzare
lo strumento della legge costituzionale.

Le dispusizioni contenute nell'articolo 2
sono evidentemente dettate dall’esigenza
di rendere pit trasparenti le norme t-ibu-
tarie, troppo spesso incomprensibili a
causa dei rinvii mediante datec e numeri a
leggi precedenti o, cio che € peggio, non
facilmente identificabili poiche inserite in
provvedimenti che non hanno natura tni-
butaria.

La certezza del diritto viene poi persegui-
1a stabilendo (articolo 3) che fe disposizioni
tributarie non passono avere effetto retroat-
tivo, ad eccezione di quelle interpretative
che, tuttavia, devono essere qualificate
come tali. Appare inoltre corretto stabilire
che le disposizioni tributarie non si applica-
no ai rapponi pendenti al momento della
lore entrata in vigore, fauo salvo il caso
detle disposizioni pit favorevoli al contri-
buente,

Gli articoli 4 ¢ 5 lissano, invece, dei
criveri per T'utilizzo della legge ordinaria ¢
del decreto-legge in materia tributaria ¢ per
la loro entrata in vigore. Occorre, infatti,
ribadire che il ricorso allo strumento del
decreto-legge deve essere limitato ai casi di
necessita ed urgenza, come del resto previ-
sto dalla Costituzione. Puo pertanto consi-
derarsi legittimo 'utilizzo del decreto-legge
in materia tributaria esclusivamente al fine
di apportare modifiche «non strutturali» a
tributi  esistenti {come nel caso in cui
debbano essere modificate le aliquote di un
tributo). Qualora invece oggetto delle nor-
me tributaric sia la costituzione di nuovi
tributi 0 la modifica «strutturale» di tributi
esistenti € necessario prevedere Putilizzo
della legge ordinaria che non pud entrare
in vigore prima di sessanta giorni dalla data
delba sua pubblicazione nella Gazzerta Uffi-
ciale.

Nel caso poi di modifiche strutturalt di

tributi periodici viene disposta Pentrata in -

vigore delle relative norme non anterior-
mente al primo periodo d'imposta successi-
vo alla data di pubblicazione della legge
nella Gazzeva Ufficiale.

Fin troppe volte, negli ultimi anni, sono
stale apportate modifiche ad importanti

tributi nel corso del periodo di imposta o,
cio che € peggio, a pochi giorni di distanza
dal termine per la presentarzione della
relativa dichiarazione.

2. Garanzie per i contribuenti

Le norme contenute nel capo IT indivi-
duano una serie di garanzie specifiche per il
contribuente.

L'articolo 6 contiene innanzitutto un
richiamo alle disposizioni recate dalla legge
7 agosto 1990, n. 241, esulla trasparenza
amministrativa», con esclusione del capo
HI in quanto nan applicabile ai procedi-
menti tributari,

Appare invece opportuno prevedere di-
sposizioni specifiche che regolino il diritto
del contribuente ad essere informato, assi-
stito ed ascoltato. Tutti i contribuenti
devono infatti avere riconosciuto il diritio
concreto ad essere informati, in manicra ¢
per tempo. sul funzionamento del sistema
fiscale ed in particolare sul sistema di
determinazione e di liquidazione delle im-
poste dovute. A tal fine si prevede, all'ani-
colo 7, che I'"Amministrazione finanziaria
provveda non solo ad emanare tempestiva-
mente i regolamenti e le circolari e a
pubblicare tempestivamente le risolurioni,
ma anche a istituire appositi sportelli,
collocati presso gli uffici finanziari, che
garantiscano un rapido ed efficiente servi-
zio di informazione.

Affinche tale servizio possa costituire in
concrete un valido supporto per il contri-
buente si ritiene opportuno stabilire anche
che gli sportelli funzionino stabilmente nel
corso dell'anno ed in oran facilmente
accessibili al pubblico.

A tale servizio di informazione che po-
trebbe considerarsi «ordinario» deve ag-
giungersene uno «straordinario» in occasio-
ne della presentarzione di importanti dichia-
razioni fiscali {(ad esempio, dichiarazione
dei redditi), da atuare mediante l'ampia
diffusione dei modelli di dichiarazione e
delle relative istruzioni e l'utilizzazione
mirata dei mezzi di comunicazione giudica-
ti pitt idonei.
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I contribuenti devono inoltre essere in-
formati delle consceguenze fiscali che posso-
no derivare dalle loro azioni, anche se non
esiste, concretamente, la completa certez
ra. E pertanto necessario introdurre, a
picno titolo, nel nostro sistema fiscale il
diritto di interpello, previsto finora soltanto
in casi limitati {quelli previsti dall’articolo
21 della legge 30 dicembre 1991, n. 413).

St prevede quindi, all’anicolo 8, il diritto
del contribuente di interpellare per iscritto
FAmministrazione finanziaria sia in ordine a
problematiche di carattere generale (come
Pinterpretavione di norme  fiscali), sia in
ordine a problematiche specifiche, ¢ si fa
ricorso al principio del  silenzio-assenso.
D'altra parte, il termine fissato per la risposia
{(sessanta giorni) appare congruo per 'Ammi-
nistraziene finanziaria e per il contribuente;
un termine pio ampio determinerebbe Vin-
certesza del contribuente che, se si trattasse
ad esempio di un operatore economico,
potrebbe addivittura rinunciare ad effettuare
determinate operazioni senz'altro valide sotto
il profilo cconomico.

Un altro aspento del rapporto  fisco-
contribuente rispetto al quale occorre rista-
bilire il giusto equilibrio ¢ quello finanzia-
rio. Le difficolta finanziarie dello Stato
hanno spinto sempre pio ad anticipare |
versamenti delle imposte (anche a causa

dei meccanismi di acconto) e a posticipare i
rimborsi (i cui tempi sono ulteriormente
allungati dalle note disfunzioni dell’Ammi-
nistrazione), con grave danno per i contri-
buenti e per I'immagine del fisco italiano
all'interno della Comunita economica euro-
pea.

L'articolo 9 riconosce, pertanto, il diritto
del contribuente a vedere notevolmente
abbreviati i tempi di rimborso delle imposte
e a compensare fra loro tutte le posizioni
creditorie e debitorie.

Anche larticolo 11, nello stabilire il
principio della non esecutorieta dei provve-
dimenti di riscossione coattiva fino alla
definizione del rapporto tributario, mira a
ristabilire il giusto equilibrio di posizioni
tra i soggetti del rapporto stesso.

Da ultimo, la proposta contiene una
novita di rilievo in materia di sanzioni,
stabilendo che le stesse devono essere
rapportate alla gravita dei fatti e soprattutto
all’entita del danno subito dall’Erario: do-
vrebbe cosi venir meno tutta una serie di
sanzioni legate ad errori od omissiont
puramente formali a fronte delle quali non
vi & stata alcuna riduzione del quantum di
imposta dovuta. Analogamente, si propone
I'applicazione di sanzioni penali nel solo
caso in cui il contribuente abbia tenuto un
comportamento fraudolento.
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DISEGNO DI LEGGE
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Caro I
PRINCIPI GENERALI

Art. 1.

{Carra dei diritti del contribuernte)

1. Le norme della presente legge costitui-
scono principi generali in materia tributa-
ria ¢ rappresentano la cara dei diritti del
contribuente.

2. Le disposizioni della presente legge
possono essere abrogate o modificate da
lcggi posteriori solo per dichiarazione
espressa del legislatore.

Art. 2.

{Trasparenza delle norme tributarie)

l. Le leggi e gli altri atti aventi forza di
legge che contengono disposizioni di carat-
tere tributario devono menzionarne I'ogget-
to nella rubrica.

2. Le leggi e gli altri atti aventi forza di
legge che non hanno un oggetto tributario
non possono contenere disposizioni di
caratiere tributario, fatte salve gquelle stret-
tamente increnti all’oggetto della legge me-
desima.

3. Le norme tributaric sono formulate
senza rinvii a leggi ed atti aventi forza di
legge anteriori, identificati con date e
numeri. In luogo di tali rinvii si procede
alla integrale trascrizione delle norme che
devono considerarsi vigenti,

Art. 3.
(Efficacia temporale delle norme tributarie)

1. Le norme tributarie hanno effetio solo
per il futuro, fatto salvo il caso delle



Atti parlamentari -7 - Senato della Repubblica — 944
e

XI1 LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENT?

disposizioni interpretative, che devono es-
sere qualificale come tali.

2. In ogni caso, le disposizioni tributarie
non si applicano ai rapporti pendenti alla
data della loro entrata in vigore, ad eccezio-
ne di quelle pia favorevoli al contribuente.

3. Le leggi che contengono disposizioni
tributarie sono abrogate esclusivamente
per dichiarazione espressa del legislatore.

Art. 4.

{Utilizzo della legge ordinaria
¢ del decreto-legge in materia tributaria)

1. La costituzione di nuovi tributi, o la
modifica strutturale di tributi esistenti ¢
altuata esclusivamente con legge ordinaria.

2. Disposizioni tributarie possono essere
emanate con decreto-legge solo se non
modificano la struttura dei tributi esistenti.

Art. §.
(Efficacia delle norme tribuiarie)

. Le leggi costitutive di nuovi tributi o
modificative della struttura di tributi esistenti
acquistano efficacia il sessantesimo giorno
successivo alla loro pubblicazione nella Gaz-
zetta Ufficiale. Tale termine pud essere pin
ampio quando tali leggi prevedono 'emana-
zione di disposizioni di attuazione.

2. Fermo restando quanto previsto dal
comma 1, le disposizioni relative a modifi-
che strutturali di tributi periodici si applica-
no a partire dal primo periodo di imposta
successivo alla data di pubblicazione della
legge nella Gazzetta Ufficiale.

Caro 11
GARANZIE PER I CONTRIBUENTI

Art. 6.

(Disposizioni generali in materia
di procedimento armministrativo e di diritio
di accesso ai documenti amministrativi)

1. Si osservano, in quanto compatibili
con le disposizioni della presente legge, le
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disposizioni contenute neicapi 1, 11, IV, Ve
VI della legge 7 agosto 1990, n. 241,

An. 7.

{Diriito all'informagione e all’assistenza)

I. Tutti hanno diritto di conoscere e di
consultare presso gli uffici dell’Amministra-
zione finanziaria il testo aggiornato delle
norme vigenti in materia tributaria e delle
relative disposizioni di attuazione e circola-
ri ministeriali.

2, L'Amministrazione finanziaria deve
provvedere ad emanare tempestivamente i
regolamenti ¢ le circolari, noncheé a pubbli-
care tempestivamente le risoluzioni e ogni
altro atto che riguardi le funzioni ed i
procedimenti defl’ Amministrazione stessa.

3. L’Amministrazione finanziaria cura I'isti-
tuzione di appositi sportelli, collocati presso
gli uffici finanziari, che garantiscano, stabil-
mente nel corso dell'anno ed in orari
facilmente accessibili al pubblico, un rapido
ed efficiente servizio di informazione.

4. In occasione della presentazione di
importanti dichiarazioni fiscali da parte della
generalita dei contribuenti e con congruo
anticipo rispetto alla scadenza dei relativi
termini, 'Amministrazione finanziaria:

a) provvede alla pubblicazione e al-
Pampia diffusione dei modelli di dichtara-
zione ¢ delle relative istruzioni, evidenzian-
do nelle stesse le modifiche intervenute
rispetto ai modelli wilizzati per la prece-
dente dichiarazione;

b} adotta tutti i provvedimenti necessa-
ri per informare, attraverso diversi mezzi di
comunicazione, la generalita dei contri-
buenti circa le modalita di applicazione e di
calcolo del tributo dovuto, orientando al-
tresi linformazione alle diverse esigenze
delle varie categorie di contribuenti.

Art. 8.

(Diririo di interpello)

1. Il contribuente ha diritto di interpella-
re per iscritto 'Amministrazione finanziaria
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per conoscere il giudizio della stessa in
ordine sia alla interpretazione di norme
fiscali, sia alle conseguenze fiscali che
possono derivare da specifici componta-
menti.

2. L’Amministrazione finanziaria ¢ tenuta
a lornire una risposta per iscritto entro
sessanta giorni dalla data di ricezione
dell’istanza di cui al comma 1. In caso di
mancata risposta, non possono essere irro-
gate sanzioni amministrative o penali al
contribuente che si ¢ conformato all’inter-
pretazione o al comportamento prospettato
nell’istanza.

Art. 9.

tDhrinto a pagare
granto previsto dalla legge)

1. Il contribuente ha diritto al rimborso
delle imposte versate in misura maggiore a
yuanto cifettivamente dovuto negli stessi
tempi wtidi ai fini della riscossione ovvero
alla possibilita di compensare tra loro tutte
le posizioni creditorie e debitorie,

Art, 10,
(Twiela dell’affidamento)

1. Non possono essere irrogate sanzioni
al contribuente che si sia conformato ad
una interpretazione di norme  tributarie
espressa dall’Amministrazione finanziaria,
che sia stata poi modificata dall’Ammini-
strazione medesima senza che siano inter-
venute modifiche legislative.

Art. 11

(Tutela dell’integrita patrimoniale)

1. La picna esecutorieta dei provvedimen-
ti di riscossione coattiva deve essere condi-
zionata alla definitivita del rapporto tributa-
rio. Fino alla definizione di tale rapporto,
I'Amministrazione finanziaria pud chiedere
che il contribuente presti idonea fideius-
sione.
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Art. 12, .
(Tutela della buona fede)

1. Le sanzioni devono essere rapportate
alla gravita dei fatti e al danno per I'Erario;
sanzioni penali devono essere previste solo
per le ipotesi fraudolente.

Art. 13,
(Tutela della vita privata)
1. Il contribuente ha diritto alla tutela

delle informazioni relative alla sua posizio-
ne fiscale.



