PATOLOGIA DEL SERVIZIO DI RISCOSSIONE DELLE PUBBLICHE ENTRATE – AGGRAVIO IN SICILIA DEL CONCESSIONARIO MONOPOLISTA 

***
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1. Premessa  

Il legislatore nazionale con i decreti delegati del 1999 e successive modificazioni
, è intervenuto sull’impianto normativo della procedura di riscossione delle pubbliche entrate e del rapporto di concessione, nel tentativo di porre i concessionari in grado di assicurare migliori risultati esattivi.

Le innovazioni legislative, tuttavia, non hanno sortito significativo effetto, tanto che la Commissione Finanze della Camera dei Deputati nel documento conclusivo sull’indagine conoscitiva della riforma (seduta del 12/5/2004), si è così espressa:

“Il Direttore dell’Agenzia delle entrate ha peraltro sottolineato come i risultati (della riforma) non siano stati assolutamente soddisfacenti, in quanto il gettito da riscossione non è minimamente cresciuto…Al riguardo si ritiene in conclusione che – in considerazione dell’esiguità dei risultati di riscossione che emergono dai dati comunicati dall’Agenzia delle entrate e dell’approssimarsi della scadenza delle vigenti concessioni del servizio – debba essere vagliato l’assetto futuro da dare al servizio di riscossione”.

Ora, ci si interroga su quali siano le cause dell’insuccesso, ed in particolare se sia controproducente in Sicilia, ai fini della efficienza, la circostanza che il servizio sia (da un ventennio) affidato ad un esattore monopolista.

Con riguardo a tale ultimo aspetto, sappiamo per certo che la Soc. Sogesi, primo esattore monopolista dal 1°/1/1985 al 31/12/90 (partecipata dal Banco di Sicilia, Cassa di Risparmio, Monte dei Paschi di Siena, e Istituto S.Paolo di Torino),  non ha retto alla gravosità dell’impegno e ai disastrosi risultati di gestione, deliberando di cessare  il servizio e di sciogliere la società.

Ne ha raccolto l’eredità la Soc. Montepaschi Serit (interamente partecipata dal Monte dei Paschi di Siena), dapprima per sollecitazione del Governo (nomina a commissario governativo), e poi per avere “sua sponte” richiesto e ottenuto la concessione del servizio per le nove province (sino al 31/12/2004, salvo proroga di legge già in vista).

Mette conto di ricordare che nell’ultimo periodo di gestione, le funzioni di direttore generale della Sogesi furono esercitate da un dirigente (G.Bucci) di appartenenza Montepaschi. 

Tornando al panorama nazionale, la necessità dell’intervento legislativo fu propugnata dalla stessa Associazione degli Esattori-Concessionari (ormai tutti banchieri), secondo cui la “mala gestio” della riscossione esattoriale andava imputata alla ormai vetusta legislazione esattiva (anche se già ammodernata dal DPR 43/88, istitutivo del Servizio  Centrale della Riscossione con particolari compiti di vigilanza sulla regolarità della riscossione, e di coordinamento dell’attività dei concessionari con quella degli uffici finanziari).

 Furono, quindi, invocati strumenti normativi innovativi, idonei a consentire la rapida “aggressione” del patrimonio del debitore, al fine di scoraggiarne la morosità e la evasione da riscossione.

Tanto tuonò, che piovve.

Il legislatore delegato del 1999, per prima cosa venne incontro alle esigenze dei banchieri-concessionari, disponendo (articolo unico del D.Lgs.37/99) la soppressione dell’“obbligo del non riscosso per riscosso” .

A seguire, con i DD.LLgs. 46/99 e 112/99, furono dal Governo adottate le auspicate norme che avrebbero dovuto rilanciare gli esiti esattivi.

Fondamentalmente le innovazioni hanno riguardato:

· l’ampliamento dei termini di notifica della cartella di pagamento, la soppressione delle scadenze fisse, la soppressione dell’avviso di mora;

· la soppressione dei termini di documentazione delle quote inesigibili e di presentazione delle domande di discarico, ed un nuovo meccanismo di definizione agevolata delle quote inesigibili addebitate al concessionario;
· l’istituzione dell’ipoteca legale per debiti di imposta e l’attribuzione al concessionario della competenza ad adottare il  provvedimento di fermo dei beni mobili  registrati;

· la definizione “automatica” delle domande di rimborso/discarico delle quote inesigibili pregresse;

· un nuovo sistema di remunerazione del servizio reso dal concessionario, garantito da un efficace meccanismo di salvaguardia;

· la liberalizzazione degli sportelli di riscossione;

· l’attribuzione al concessionario del potere di accesso agli uffici pubblici, nonché alle informazioni del sistema informativo del Ministero delle finanze, per l’acquisizione degli atti riguardanti i beni dei debitori iscritti a ruolo.
Ora, per comprendere i motivi dell’insuccesso della riforma, occorre esaminare singolarmente le predette innovazioni  per distinguere quali esprimano (almeno potenzialmente) capacità di accelerazione del processo esattivo, e quali invece producano solo effetti frenanti. 

Riteniamo, invero, che il legislatore, innovando troppo o male, abbia fornito contemporaneamente strumenti di velocizzazione e motivi di forte rallentamento, ponendo le condizioni perché la macchina esattiva,  ricevendo spinte di segno opposto, rimanesse in posizione di stallo.

2.  La soppressione dell’obbligo del non riscosso per riscosso.

Avere eliminato il principio cardine del sistema di  riscossione a mezzo ruoli riveniente dalla legge Q. Sella  20 aprile 1871 n.192  (il cui schema normativo è ancora presente nei testi vigenti), non poteva certamente costituire motivo di maggiore efficienza.

Ne sanno qualcosa le amministrazioni comunali, che hanno perduto la certezza degli introiti alle scadenze tradizionali, e sono state abbandonate alla lenta e frammentaria azione riscossiva del concessionario.

Si è voluta giustificare tale novella, per il fatto che a ruolo vengono iscritte le somme non versate dai contribuenti in autotassazione, somme che  presentano un maggior livello di difficoltà esattiva.

Se così fosse, non si comprende perché non sia stato mantenuto l’obbligo di anticipazione per la tassa rifiuti solidi urbani (di importanza essenziale per le casse comunali), per la quale non è previsto il pagamento spontaneo prima dell’iscrizione a ruolo.

E’ certo, comunque, che l’obbligo di anticipazione (che già non si applicava ai tributi indiretti, alle entrate patrimoniali, ai diritti camerali, alle quote dei contribuenti sottoposti a procedure concorsuali, e a quelle di difficoltosa riscossione) “costringeva”  il concessionario ad attrezzarsi per una sollecita riscossione, al fine di rientrare quanto prima nella anticipazione stessa.

Sarebbe stato, perciò, opportuno intervenire sul detto obbligo semmai con una disciplina più graduale, e non con la soppressione “tout court”.

Di ciò ha certamente contezza il Ministero delle finanze, il quale per le entrate erariali continua, anche se in forma diversa, ad attingere alle anticipazioni da parte dei concessionari,:

 “…i concessionari e i commissari governativi anticipano comunque, senza diritto ad interessi, il versamento degli importi corrispondenti agli obiettivi stabiliti nel comma 6, lettera a), entro il 30/11/2002, in misura pari a euro 260 milioni, e, entro il 13/12/2002, in misura pari alla differenza tra il valore dell’obiettivo assegnato e l’importo di quanto anticipato o effettivamente riscosso al 13 dicembre 2002… Per la restituzione dell’anticipo, in due quote uguali negli anni 2003 e 2004, i concessionari e i commissari governativi effettuano compensazione, da regolare contabilmente, fino ad estinzione del credito, con gli importi dei riversamenti dovuti nei predetti anni” (art.3 comma 7 D.L. 8/7/02, n.138, conv. in L.8/8/02 n.178);

“…i concessionari della riscossione, entro il 30 dicembre di ogni anno, versano il 33,6 per cento delle somme riscosse nell’anno precedente per effetto delle disposizioni attuative della delega legislativa prevista dal comma 138 dell’art.3 della L.23/12/1996, n.662, intese a modificare la disciplina dei servizi autonomi di cassa degli uffici finanziarti, a titolo di acconto sulle riscossioni a decorrere dal primo gennaio dell’anno successivo” (art.9 comma 1 D.L. 28/3/97, n.79, conv. in L.28/5/97, n.140, modif. prima dall’art.4 D.L.209/2002 e poi dal D.L.282/2002).

3. L’ampliamento del termine di notifica delle cartelle; la soppressione delle scadenze fisse e dell’avviso di mora. 

La pregressa formulazione dell’art.25 DPR 602/1973, stabiliva che “il concessionario non oltre il giorno cinque del mese successivo a quello nel corso del quale il ruolo gli è stato consegnato, deve notificare al contribuente la cartella di pagamento”.
Con i provvedimenti di riforma, il predetto termine di notificazione è stato dapprima ampliato “all’ultimo giorno del quarto mese successivo a quello di consegna del ruolo” (art.11 D.Lgs.46/99), e poi del tutto soppresso (art.1 D.Lgs.193/2001).

Correlativamente, sono state soppresse le scadenze fisse dei mesi di febbraio, aprile, giugno, settembre e novembre, previste dall’abrogato art.18 DPR 602/1973, incompatibili con l’espansione del periodo di notificazione delle cartelle. 

Nella sostanza, si è svincolato il concessionario da un adempimento fortemente sollecitatorio ai fini del risultato esattivo, pur essendo del tutto evidente che si può pervenire all’operazione di incasso solo dopo che sia stata ritualmente notificata la cartella di pagamento.

Si ha un bel dire che la soppressione del detto termine ha trovato “compensazione” nella previsione (indirettamente) sanzionatoria del comma 2 D.Lgs.112/99, secondo cui costituisce causa di perdita del diritto al discarico “la mancata notificazione imputabile al concessionario della cartella di pagamento, entro il quinto mese successivo alla consegna del ruolo”, perché non è affatto così.

Prescindendo dalla osservazione che il termine è stato, comunque, allungato da uno a cinque mesi, altre considerazioni evidenziano come il cambiamento abbia senz’altro favorito i concessionari,  creando pregiudizio alla celerità dell’azione esattiva.

Sotto la precedente normativa, la tardività della notificazione esponeva il concessionario a precisa sanzione (indipendentemente dal conseguimento o meno della riscossione della quota), e quindi lo costringeva a dotarsi di organizzazione adeguata alla bisogna.

Vogliamo ricordare che per irregolari o tardive notificazioni riferite al periodo 1991-1993, la Direzione Regionale delle Entrate per la Sicilia ha comminato pene pecuniarie per importi di oltre 50 miliardi di vecchie lire, definite dal concessionario col pagamento oblativo di circa 4 miliardi.

Conseguentemente, l’imperativo dell’agente della riscossione era quello di affrettare il più possibile la notificazione delle cartelle di pagamento, sia per non incorrere in sanzioni che per ridurre i possibili oneri di anticipazione.

E per rientrare negli oneri di anticipazione, subito dopo la scadenza il concessionario provvedeva a notificare al debitore l’avviso di mora (oggi soppresso), che, minacciando l’esecuzione forzata, fungeva da ulteriore spinta al pagamento.

L’avviso di mora era utile anche per altro verso.

Rientra nella comune esperienza, che alla massiva notificazione annuale di milioni di cartelle, non può non seguire una percentuale più o meno elevata  di notificazioni irregolari o nulle (salvo vere e proprie patologie, che pure si verificano).
Al superamento di tali irregolarità, nella disciplina abrogata, si perveniva con la successiva (e più mirata) notifica degli avvisi di mora, senza alcun pregiudizio per i contribuenti, salvaguardati dal 3° comma dell’art.30 DPR 602/73: “L’indennità di mora è dovuta dopo il decorso di sedici giorni, ovvero sessanta giorni …, dalla notificazione dell’avviso di mora (che riportava tutti i dati della cartella di pagamento) quando l’esattore non abbia notificato la cartella di pagamento”.

Con la nuova normativa, invece, il concessionario notificherà al debitore  l’avviso di intimazione, solo se non abbia iniziato l’espropriazione entro un anno dalla notificazione della cartella (art.50 DPR 602/73).

Il modello di tale avviso di intimazione (approvato con D.M. 28/6/99), quantunque prodromico all’esecuzione forzata, non contiene affatto gli elementi identificativi del debito, bensì un semplice richiamo agli estremi della cartella di pagamento notificata al contribuente non meno di un anno prima.

E per i casi di irregolarità/nullità della notificazione? Non è previsto più nulla, e la disposizione di salvaguardia del contribuente è scomparsa.

In compenso abbiamo un nuovo modello di avviso di intimazione, che contravviene apertamente ai principi sanciti dall’art.7 L. 27 luglio 2000, n. 212  (“statuto dei diritti del contribuente”), secondo cui:

  “1. Gli atti dell'amministrazione finanziaria sono motivati secondo quanto prescritto dall'art. 3 della legge 7 agosto 1990, n. 241, concernente la motivazione dei provvedimenti amministrativi, indicando i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche che hanno determinato la decisione dell'amministrazione. Se nella motivazione si fa riferimento ad un altro atto, questo deve essere allegato all' atto che lo richiama. 

2. Gli atti dell'amministrazione finanziaria e dei concessionari della riscossione devono tassativamente indicare:

a) l'ufficio presso il quale è possibile ottenere informazioni complete in merito all'atto notificato o comunicato e il responsabile del procedimento;

b) l'organo o l'autorità amministrativa presso i quali è possibile promuovere un riesame anche nel merito dell'atto in sede di autotutela;

c ) le modalità, il termine, l'organo giurisdizionale o l'autorità amministrativa cui è possibile ricorrere in caso di atti impugnabili.

3. Sul titolo esecutivo va riportato il riferimento all'eventuale precedente atto di accertamento ovvero, in mancanza, la motivazione della pretesa tributaria.
4. La natura tributaria dell'atto non preclude il ricorso agli organi di giustizia amministrativa, quando ne ricorrano i presupposti”.
Si badi bene che la tutela del contribuente non può neanche rinvenirsi nei principi generali, che autorizzano l’impugnazione dell’intimazione in mancanza di notifica dell’atto presupposto, in quanto, non contenendo l’intimazione la specifica dell’entrata (tributaria, sanzionatoria, previdenziale, patrimoniale), non è assolutamente individuabile l’organo giurisdizionale competente.

E ciò, a prescindere dalla considerazione che, nel caso di indebita applicazione di interessi di mora, il contribuente preferirà subire l’aggravio (salvo situazioni di particolare onerosità) piuttosto che affrontare un antieconomico giudizio.

4. La soppressione dei termini di documentazione delle quote inesigibili, ed il nuovo meccanismo di definizione agevolata delle quote addebitate.
Gli artt.75 e 77 del soppresso DPR 43/88 stabilivano l’obbligo per il concessionario di esperire l’azione esecutiva mobiliare a carico del contribuente moroso entro il termine perentorio di 18 mesi dalla scadenza del tributo (24 mesi per l’azione immobiliare),  e di presentare la domanda di rimborso/discarico per inesigibilità entro il termine (sempre perentorio) di 24 mesi dalla scadenza del tributo stesso, corredata di tutti gli atti di infruttuosa esecuzione.

Il legislatore della riforma ha soppresso l’adempimento di presentazione della domanda di discarico e di produzione della documentazione infruttuosa, sostituendolo con una semplice comunicazione di inesigibilità da trasmettere all’ente impositore entro tre anni dalla data di consegna del ruolo (art.19 commi 1 e 2 lett.”c” D.Lgs.112/99).

Ha sostituito, altresì, l’obbligo di esperire le procedure esecutive entro precisi termini,  con una blanda comunicazione annuale sulla stato delle procedure relative alle singole quote comprese nei ruoli.

Adempimento, questo, che, sino allo scadere del triennio, il concessionario può soddisfare con il mero invio di una vuota comunicazione (che riporti, ad esempio, la dicitura “procedura esecutiva in corso”), ove non abbia svolto alcuna  attività di recupero.

E’ stata anche riscritta la procedura di esame delle inesigibilità delle quote e del relativo contenzioso, ma a maglie talmente larghe,  da frustrare  sol per questo gli obiettivi della riforma.

I commi 3 e 6 dell’art. 19 D.Lgs. 112/99, oggi prevedono che, trascorsi tre anni dalla presentazione della comunicazione di inesigibilità, il concessionario resta automaticamente discaricato delle quote inesatte, e che l’ente impositore entro tale termine può richiedere al concessionario “la trasmissione delle quote per le quali intende esercitare il controllo di merito” .

Alla stregua di tale novella, si è già verificato che il concessionario abbia rifiutato di produrre la (richiesta) documentazione relativa a tutte le quote inesatte, sostenendo che l’ente può esercitare il controllo solo su singole quote del ruolo e non su tutte.

Quanto al contenzioso, sotto la cessata normativa, il concessionario era tenuto a versare entro 10 giorni dalla notificazione del diniego di discarico per inesigibilità l’intero ammontare delle somme non discaricate, con possibilità (previo ricorso gerarchico) di adire la Corte dei Conti entro 90 giorni dalla decisione amministrativa sfavorevole (artt.85 e 90 DPR 43/88).

Adesso, il concessionario è tenuto a versare all’ente creditore, entro dieci giorni dalla notifica del diniego, solo il 25 per cento dell’importo non discaricato (oltre interessi legali), ma in alternativa al ricorso alla Corte dei Conti (soppresso il ricorso gerarchico) può definire la controversia con il pagamento di metà del detto 25 per cento (art. 20 commi 3 e 4 D.Lgs.112/99).

L’esattore interpreta tale modalità di definizione nel senso che pagando il 12,5 per cento dell’importo di cui è stato denegato il discarico, la questione è chiusa.

L’Agenzia delle entrate, invece, sostiene che il concessionario, se non intende impugnare il provvedimento di diniego, deve versare: “a) entro dieci giorni dalla notifica del provvedimento di rigetto, un importo pari ad un quarto dell’ammontare delle somme stesse; b) entro i successivi ottanta giorni, oltre all’importo di cui al punto a), un ulteriore ottavo delle predette somme” (risol.233/E del 29/12/2003).
Comunque sia, resta il fatto che in base alle nuove disposizioni il concessionario non risponde più (come è avvenuto dalla legge Sella del 1871, sino alla riforma in questione) dell’intero importo di cui gli sia stata imputata la inesigibilità.

Ciò, almeno sotto l’aspetto della responsabilità contabile e del profilo sanzionatorio che i predetti commi 3 e 4 dell’art.20 si limitano a disciplinare.

Nulla esclude (rientra, anzi, negli obblighi di tutela dell’interesse pubblico) che, per il recupero della perdita dell’entrata, l’ente creditore possa esercitare nei confronti del concessionario ordinaria azione civilistica di risarcimento del danno (Cassa. Civ., sez. unite, 16/4/1997 n.3284).

***

Abbiamo detto, nel precedente paragrafo, che la previsione sanzionatoria dell’art.19, circa il diniego di discarico per il caso di notifica della cartella di pagamento oltre il quinto mese dalla consegna del ruolo, non ha affatto bilanciato la soppressione del termine notificatorio già previsto dal novellato art. 25 DPR 602/73, e ciò alla luce degli indubbi migliori risultati di velocizzazione esattiva recati dalla precedente formulazione.

Vale la pena di aggiungere, dopo avere esaminato il nuovo meccanismo di definizione agevolata delle quote inesigibili, che è anche inconsistente il preteso effetto sanzionatorio del detto art.19, che avrebbe dovuto indurre il concessionario a dotarsi di un efficiente sistema notificatorio.

A parte il rilievo che l’indiretto effetto sanzionatorio si produce solo nel caso di inesigibilità della quota (mentre l’ente subisce sempre il danno del ritardo esattivo), la possibilità attribuita al concessionario di definire il diniego di discarico con il pagamento di appena il 12,5% (secondo l’interpretazione a lui più favorevole), certamente non sorregge la tesi della deterrenza.
5. Il fermo amministrativo e l’ipoteca legale: business anziché remunerazione.

Abbiamo anche visto che, a fronte della soppressione dell’avviso di mora, è stata attribuita alla cartella di pagamento funzione di precetto (oltre quella di notificazione del titolo esecutivo costituito dal ruolo), con conseguente possibilità di procedere ad espropriazione forzata dopo sessanta giorni dalla notifica, ed entro il termine di perenzione di un anno.

Ci si domanda quale sia stata l’effettiva utilità di tale innovazione, e cioè se si sia verificato un sensibile aumento delle procedure esecutive, non più rallentate dall’obbligo di notificazione del prodromico avviso di mora.

Possiamo senza dubbio affermare che in generale, ed in particolare nelle province siciliane, non si è verificato alcun incremento delle procedure coattive, anzi il numero dei pignoramenti e delle riscossioni in sede esecutiva è fortemente  diminuito.

Vediamo perché.

Occorre premettere che le attività essenziali alla vita pubblica del paese,  pur se debbano essere adeguatamente remunerate, non si prestano affatto alla gestione di business da parte di chi è chiamato a svolgerle.

Ed è, certamente, inammissibile l’espletamento di un servizio pubblico basato sull’aspetto affaristico, piuttosto che sui prescritti principi di correttezza ed efficienza di gestione, con il minor possibile aggravio per i cittadini.

Ora, se un contribuente è moroso per tributi iscritti annualmente a ruolo, il concessionario può trovare economicamente più conveniente  escutere il debitore una sola volta per più annualità, piuttosto che attivare ripetute procedure per la riscossione frazionata.

In tal caso, però, la convenienza del concessionario è in aperto conflitto di interessi con l’ente creditore, che ha necessità di conseguire correntemente le entrate, e non a distanza di anni (anche se maggiorate da interessi di mora).

Ed è in contrasto con l’“interesse” del contribuente che, se non sollecitato a pagare periodicamente, si troverà ad essere aggredito per importi che non potrà sostenere in unica soluzione.  

Tale modus operandi è oggi praticato dal concessionario, a ciò indotto sia dal fatto che la nuova normativa lo ha sollevato dall’obbligo di esecuzione mobiliare entro precisi termini (oltre che da ogni obbligo di anticipazione), e sia dai nuovi abnormi compensi previsti per la iscrizione e cancellazione dei provvedimenti cautelari di fermo amministrativo degli autoveicoli e di iscrizione ipotecaria (D.M.21/11/2000).

Il concessionario ha, cioè, spostato l’asse esattivo dalla sistematica esecuzione mobiliare, alla massiva iscrizione delle predette misure cautelari, che garantiscono (in prospettiva) la riscossione del credito, ma anche lauti compensi in suo favore (a fronte di costi irrisori).

Da qui il registrato forte decremento delle procedure coattive mobiliari, con cui si può anche riscuotere più velocemente, ma a costi ben maggiori  e minori compensi.

 Per rendere l’idea, il compenso base (per crediti  sino a € 1.032,91) previsto in favore del concessionario per l’accesso nella abitazione del contribuente è di € 18,89, mentre è di € 43,38 per l’iscrizione e cancellazione del fermo amministrativo, ed è addirittura di € 211,75  per l’iscrizione e cancellazione dell’ipoteca.

Stando così le cose, il concessionario tenderà sempre di più ad organizzarsi in modo che nessun contribuente moroso possa sfuggire alla misura cautelare, e ridurrà corrispondentemente le procedure mobiliari, da sempre strumento idoneo alla rapida riscossione (soprattutto dei tributi  comunali notoriamente di importo non significativo).

***

Resta il problema della irregolare notificazione (fisiologica o patologica) delle cartelle di pagamento.

Il concessionario, iscrivendo fermi e ipoteche a più non posso, iscrive anche a carico di malcapitati che non hanno mai ricevuto (per qualunque motivo) la consegna dell’atto.

E non è previsto che i destinatari delle misure cautelari debbano ricevere notizia del provvedimento adottato a loro carico.

Perciò il malcapitato, ignaro del fermo, si vedrà sequestrato il veicolo ed elevata contravvenzione per avere circolato indebitamente, mentre il contribuente “ipotecato” saprà dell’ipoteca direttamente dalla propria banca che gli comunica la revoca del fido.

Per di più la nuova normativa nulla prevede circa i rimedi giurisdizionali avverso l’eventuale illegittima azione del concessionario, con buona pace dello statuto dei diritti del contribuente.

Il Ministero delle Finanze, per parte sua, dopo oltre 5 anni dall’avvio della riforma, non ha ancora emanato il decreto di attuazione sul fermo dei beni mobili registrati (previsto dal comma 4 dell’art.86 DPR 602/73), nonostante il l’art.67 D.Lgs. 112/99 disponga che “I decreti attuativi previsti dal presente decreto sono adottati entro sessanta giorni dalla data di pubblicazione dello stesso nella Gazzetta Ufficiale”.

Di contro, la stesso (inadempiente) Ministero ha avallato l’azione del concessionario dichiarando legittima la procedura di fermo, pur in carenza di disciplina regolamentare, e suggerendo (bontà sua) che “…In considerazione della frequenza con la quale le aziende concessionarie stanno adottando la suddetta misura cautelare relativamente ai veicoli a motore e della rilevanza degli effetti che tale misura, può determinare per i soggetti che ne sono interessati, si ritiene opportuno che i concessionari, una volta emesso i provvedimento di fermo, ma prima della iscrizione dello stesso presso il competente Pubblico registro automobilistico, trasmettano al debitore una comunicazione contenente l’invito ad effettuare, entro venti giorni dalla data della stessa, il versamento delle somme iscritte a ruolo” (Agenzia delle Entrate, Direzione Centrale, nota n.2003/57413 del 9/4/2003).

Dopo tale nota, il concessionario ha provveduto ad inviare comunicazioni preventive, ma solo per posta semplice e continuando a percepire i compensi dal debitore, anche nel caso in cui questi (ricevuta la comunicazione) paghi prima dell’iscrizione del fermo.

Percezione sicuramente non legittima, ma sostenuta da pronuncia (senza valore giuridico) della Commissione Finanze della Camera dei Deputati che nella riunione del 17/12/2003, in risposta ad interrogazione parlamentare, si è espressa in senso favorevole al concessionario (“il rimborso delle spese spettanti al concessionario per l’iscrizione del fermo amministrativo dei beni mobili registrati, previsto dal punto 16 della Tabella allegato A del decreto ministeriale 21 novembre 2000, è diretto a coprire solamente le spese organizzative che il concessionario sostiene per attivare la procedura di fermo amministrativo e non per l’iscrizione del fermo stesso presso il Pubblico registro automobilistico...”).

Il Consiglio di Stato ha (per il momento) posto fine a tale sconcertante applicazione del “fermo”, confermando la sospensione disposta dal TAR Lazio, e dando atto che “appaiono meritevoli di approfondimento i profili di fumus apprezzati dal giudice di primo grado nell’ordinanza impugnata, attinenti alla mancanza del previsto regolamento attuativo di cui all’art.86 del DPR 29/9/73 n.602, novellato dall’art.1 D.Lgs. .193/01, come strumento di definizione delle concrete modalità di esercizio del potere, nonché alla idoneità ed alla efficacia della circolare (n.2003/57413 del 9/4/2003, cit.) a porsi come autonoma regola di condotta” (ordinanza n.3259/04 del del 13/7/04).

***

E per l’ipoteca? Come fa il contribuente ad averne conoscenza? E quale gravame può essere proposto per pervenirsi alla rapida cancellazione dell’iscrizione illegittima?

In ordine alla comunicazione al debitore, anche qui è intervenuto il Ministero, il quale ha stabilito (bontà sempre sua) che “in considerazione della rilevanza degli effetti che tale misura determina per i soggetti che ne sono interessati, si ritiene opportuno che i concessionari, contestualmente all’iscrizione dell’ipoteca, provvedano ad inviare al debitore una comunicazione recante l’informazione dell’adozione della misura cautelare”(Agenzia delle Entrate, Direzione Centrale, nota prot. 2003/63936 del 17/4/2003).
Per quanto riguarda il gravame, si tenga presente che il provvedimento cautelare può comprendere (come già si è detto in tema di avviso di intimazione) posizioni debitorie di diversa natura, per le quali sussistono competenze giurisdizionali diverse.

Allo stato, le Commissioni Tributarie escludono la loro competenza perché l’ipoteca (ma anche il fermo) non rientra tra gli atti impugnabili elencati nell’art.19 della legge sul contenzioso tributario (D.Lgs. 546/92).

Il Giudice dell’esecuzione, esclude, altresì, la propria competenza, perché il provvedimento cautelare non è atto esecutivo.

Ed anche l’azione dinanzi al Giudice ordinario, ex art. 700, presenta problemi di ammissibilità (salvo che si tratti di mera azione di risarcimento danno).

In primo luogo, per l’inidoneità dell’ordinanza di accoglimento della sospensiva a costituire titolo per la cancellazione dell’ipoteca, ai sensi dell’art.2884 c.c. che prevede che la cancellazione possa essere effettuata sulla base di “sentenza passata il giudicato o altro provvedimento definitivo”.
E poi, per il ravvisabile difetto di giurisdizione del G.O., ove si  riconosca alla iscrizione ipotecaria valenza di atto amministrativo, in dipendenza della riconosciuta natura pubblicistica dell’attività del concessionario (Cass.Civ. 19/7/1999 n.7662). A maggior ragione ove il (contestato) credito posto a base dell’iscrizione ipotecaria, abbia natura tributaria (per la specifica competenza in materia delle Commissioni Tributarie).

Non rimane, quindi, che auspicare che anche per l’ipoteca la competenza  venga attratta dal Giudice amministrativo, in linea con il disposto  del comma 4 dell’art.7 L.212/2000, secondo cui “La natura tributaria dell’atto non preclude il ricorso agli organi di giustizia amministrativa, quando ne ricorrano i presupposti”.

Tenuto in debito conto, che ove il concessionario non si conformi all’eventuale ordinanza di sospensiva adottata dal TAR (e non provveda alla cancellazione dell’ipoteca), potrà promuoversi in suo danno il giudizio di ottemperanza previsto dall’undicesimo comma della L. 6/12/1971, n.1034.

6. La definizione automatica delle domande di rimborso/discarico delle quote inesigibili pregresse (artt.60, 61 D.Lgs.112/99 e 79 L.342/2000).
Un altro fattore di sicuro effetto frenante per l’andamento della riscossione, è quello che ha consentito al concessionario di liberarsi da ogni responsabilità in ordine alla mancata esazione dei tributi, attraverso la liquidazione a stralcio al  99 per cento (chiamata definizione automatica) di tutte le domande di rimborso/discarico per inesigibilità che avrebbero dovuto essere esaminate dagli uffici finanziari e dagli altri enti impositori (ai quali la definizione è estesa è stata estesa).

Nel contempo, per tutte le procedure esattive non ancora espletate alla data di entrata in vigore della riforma, i termini di documentazione sono stati enormemente allungati (art.59 commi 3, seconda parte, e 4 ter D.Lgs. 112/99). Si pensi che in Sicilia il concessionario (già commissario sino al 30/6/1998) è ancora in termini per dare inizio alla riscossione delle quote di imposta iscritte a ruolo nel lontano 1994, senza che debba rispondere né del ritardo esattivo (se la quota sia esigibile), né della perdita dell’entrata (se divenuta inesigibile).

Così attuata la  deresponsalizzazione del concessionario, meraviglia che qualcuno (i realizzatori della riforma) poteva attendersi un miglioramento dell’efficienza e della tempestività esattiva.

Ma c’è di più.

7. Il nuovo sistema di remunerazione del servizio reso dal concessionario, ed il meccanismo di salvaguardia.

L’art.17 del D.Lgs. 112/99 ha previsto un nuovo criterio di remunerazione dell’attività dei concessionari, e con i DD.MM. di attuazione del 4/8/2000 sono stati stabiliti per le singole concessioni gli aggi spettanti.

Per quanto riguarda la Regione Siciliana, i criteri e la misura degli aggi relativi ai nove ambiti provinciali sono stati stabiliti con D.A. del 22/12/2000 (G.U.R.S. del 19/1/2001), e oscillano per i carichi erariali dall’8,89% (RG) al 9,31% (CT e SR), salvo maggiorazione dello 0,83% se il ruolo venga posto in riscossione oltre il biennio dall’anno di riferimento dell’entrata iscritta, e salvo ulteriore (improbabile) maggiorazione in base alla percentuale delle maggiori riscossioni conseguite.

Solo per le entrate non erariali e per quelle previdenziali, è previsto un aggio ridotto sulle riscossioni conseguite a fronte di pagamenti spontanei (cioè effettuati dai contribuenti entro 60 gg. dalla notifica della cartella), e segnatamente:

· per le entrate non erariali, è stabilito l’aggio dell’1%,  con un minimo di € 2,58 (gia lire 5.000) ed un massimo di € 154,94 (già lire 300.000), per ciascun articolo di ruolo;

· per i crediti degli enti pubblici previdenziali, l’aggio del 2,50%.

Sui pagamenti effettuati dai contribuenti dopo la scadenza, l’aggio è dovuto nella medesima misura prevista per i carichi erariali, e in parte grava sul debitore (4,65%).

La remunerazione, però, non finisce qui.

L’art.58 D.Lgs. 112/99, comma 2, ha previsto, quale “meccanismo di salvaguardia”,  per il periodo 1°/7/99-30/6/01 la corresponsione al concessionario “di una somma pari all’eventuale differenza tra la media delle remunerazioni erogate negli anni 1997 e 1998 ai sensi dell’art.61 comma 3 DPR 43/88, e quelle erogate in applicazione dell’art.17 comma 1 del presente decreto”.

Tale salvaguardia ha comportato per la Regione Siciliana l’erogazione al concessionario, per tutte e nove gli ambiti, della somma annua di circa 200 miliardi di vecchie lire, sulla base di conteggi e tabulati prodotti dal concessionario stesso e asseverati dalla Direzione regionale dell’Agenzia delle Entrate.

La salvaguardia, comunque, non è finita nel 2001; è stata prorogata per gli anni 2002 e 2003 con art.3 comma 4 D.L. 8/7/2002 n.138 (conv. dalla L.178/2002), modificato con art.3 D.L. 24/6/2003 n.143 (conv. dalla L.212/2003), e per il 2004 con art. 4 commi 118, 119 e 120 L.24/12/2003 n.350.
Da quanto detto si evince come, anche il nuovo sistema di compensi (“a risultato remunerativo  garantito”), non abbia contribuito a creare le condizioni che “spingessero” il concessionario a dotarsi di efficiente organizzazione esattiva.   

8. L’aggravio in Sicilia del concessionario monopolista:  liberalizzazione degli sportelli di riscossione, approssimativo sistema di notificazione, carente vigilanza dell’organo preposto.

I riflessi negativi sui risultati della riscossione recati  dalla riforma, testimoniati (come si è visto) dal Direttore dell’Agenzia delle Entrate in Commissione Finanze della Camera dei Deputati, nonché dai Comuni privati dalla correntezza delle loro entrate, subiscono in Sicilia un particolare inasprimento per effetto della conduzione monopolistica delle concessioni.

Gli organi istituzionalmente deputati al controllo (diretto o indiretto) dell’attività del concessionario, non hanno alcuna possibilità di confrontare  sistemi gestionali diversi, e quindi possibilità di apprezzare metodologie, tecnologie o esperienze più avanzate rispetto a quelle impiegate da istituti meno attrezzati.

In ogni caso, il concessionario monopolista esprime una fortissima forza contrattuale che condiziona, in tanti modi, sia chi ha la responsabilità di verifica che la stessa Amministrazione concedente.

E’ significativo osservare che la chiusura degli sportelli periferici,  autonomamente praticata dal concessionario in Sicilia, continua a erodere i risultati esattivi, provocando la perdita di contatto con il territorio ed il venir meno della possibilità di adattare l’attività riscuotitiva alle diverse situazioni ambientali.
Ora, delle due l’una, o il concessionario ritiene utopisticamente che la riscossione delle pubbliche entrate possa efficientemente realizzarsi con il semplice invio ai contribuenti del bollettino precompilato (allegato alla cartella/avviso di pagamento), oppure ha contezza della falcidia esattiva, ma tende ad impinguare la “remunerazione garantita” riducendo gli sportelli con i relativi costi.

    Ma c’è dell’altro.

***

E’ noto a tutti gli addetti ai lavori, che condizione indispensabile per ottenersi un buon risultato della riscossione, e quella di effettuare una buona notifica delle cartelle di pagamento, soprattutto dopo la soppressione dell’avviso di mora.

Se i risultati, invece, sono quelli che sono, sorge la curiosità di conoscere come sia organizzata l’attività di notifica nelle province siciliane.

Ebbene, fra spedizione postale ed esternalizzazione del servizio ad agenzie di recapito, alle quali è estranea la cultura e la competenza in materia di notificazione degli atti, ben si comprende perché i Comuni attendono di conseguire le proprie entrate.

E ciò, nonostante la riforma abbia recato al concessionario (fatto assolutamente nuovo) la remunerazione anche dell’attività di notifica, attraverso l’addebito al contribuente in cartella dell’importo di € 3,10 (art.17 comma 7 ter D.Lgs. 112/99), solertemente aggiornato ad € 5,56 con D.M. 27/2/2004.

***
L’art.5 del D.Lgs. 112/99 stabilisce che “Il Ministero delle finanze esercita la vigilanza sui concessionari della riscossione al fine di assicurare la regolarità, la tempestività, l’efficienza e l’efficacia del servizio di riscossione, fermi restando gli altri controlli previsti da leggi e regolamenti, sui predetti soggetti”.

In ordine a quanto si è sin qui detto, si ricava l’impressione che l’Agenzia delle Entrate, proprio perché interloquisce con un unico esattore, abbia abdicato a quei (costruttivi) compiti di impulso che sicuramente sarebbero andati a vantaggio degli stessi uffici esattoriali.

Diversamente, non si riuscirebbe a spiegare come mai in Sicilia il concessionario abbia potuto (da sempre) omettere la presentazione annuale dei rendiconti di gestione agli enti impositori diversi dall’erario, già prescritti dall’art.39 comma 2 DPR 43/88, ed oggi dall’art.25 D.Lgs. 112/99.

E’ vero che l’attuale norma (ma non quella precedente) richiama un decreto ministeriale di attuazione che il Ministero non ha ancora provveduto ad emanare, ma è anche vero che la medesima cosa si è verificata per il fermo amministrativo. Solo che, stranamente, il concessionario al fermo ha dato ugualmente esecuzione, mentre per i conti annuali di gestione ha continuato nel comportamento omissivo.
Vogliamo ricordare, infine, che il capo IV del D.Lgs. 112/99 prevede un sistema sanzionatorio a carico del concessionario inadempiente, che può costituire deterrente solo se la vigilanza ed il controllo non rimangano privi di contenuto, ed è comunque necessario che i verificatori abbiano capacità e possibilità di accesso nel sistema informativo del concessionario (per quanto interessa i dati oggetto di controllo), così come il concessionario è autorizzato ad accedere nel sistema informativo dell’anagrafe tributaria (per quanto riguarda le informazioni a lui utili).

9. Poteri di accesso agli uffici pubblici.
L’art.18 del D.Lgs. 112/99 stabilisce che “i concessionari sono autorizzati ad accedere agli uffici pubblici, anche in via telematica, con facoltà di prendere visione e di estrarre copia degli atti riguardanti i beni dei debitori iscritti a ruolo e i coobbligati…Ai medesimi fini i concessionari sono altresì autorizzati ad accedere alle informazioni disponibili presso il sistema informativo del Ministero delle Finanze e presso i sistemi informativi degli altri creditori”.

Si era ritenuto che tale innovazione potesse costituire da sola la chiave di volta 
per il raggiungimento di più proficui risultati esattivi. Non si è tenuto conto che le informazioni dell’anagrafe tributaria sono stantìe, e necessitano di conferma attraverso ulteriori defatiganti indagini.
Molto più produttivo è l’accesso alla banca dati dell’Ufficio del Territorio, attraverso cui si perviene alla acquisizione della possidenza immobiliare del debitore, e alle conseguenti iscrizioni ipotecarie.
Così come è produttivo l’accesso alla banca dati dell’anagrafe comunale, e di Infocamere.

E’ da ricordare, però, che i Conservatori dei registri immobiliari, i Comuni e le Camere di Commercio, erano già tenuti sotto la vigenza (preriforma) del DPR 602/73, e del DPR 43/88, a trasferire al concessionario le notizie utili richieste.

La vera innovazione, in questo ambito, è quindi costituita dall’ingresso della telematica nella pubblica amministrazione, e dall’interagire delle sue banche dati con quella del concessionario.

La telematica, tuttavia, è solo uno strumento di velocizzazione, e di acquisizione e trasmissione massiva di informazioni, che proprio perché tale richiede opportuna selezione e ponderazione che solo una idonea organizzazione tecnica può dare.
Altrimenti, come oggi accade, continueranno a iscriversi fermi su autoveicoli alienati da anni, e notificate cartelle di pagamento in luoghi da cui i contribuenti  si sono da tempo trasferiti.

 10. Prospettive di una nuova riforma.

Una nuova riforma è stata programmata dal Ministero dell’Economia, in vista della scadenza dell’appalto (decennale) dei concessionari, prevista per il prossimo 31/12/2004.
Il disegno di decreto legge prevede l’esclusione degli esattori-banchieri, e l’affidamento del servizio nazionale di riscossione delle entrate, dal 1°/1/2005, all’Agenzia delle Entrate (fatto storicamente nuovo), attraverso la costituzione di una apposita società, a cui possono partecipare (in misura minoritaria) i banchieri estromessi.

Tale disegno è andato in discussione in Consiglio dei Ministri nella seduta del 25/3/04, ma non ha ricevuto approvazione.
Il Ministero, comunque, in previsione del nuovo sistema, non ha promosso la prescritta procedura di evidenza pubblica (art.3 D.Lgs. 112/99) per il rinnovo dell’affidamento delle concessioni in scadenza.

Per quanto riguarda la Sicilia, dotata per Statuto di ampia potestà legislativa in materia (entro i limiti dei principi fondamentali socioeconomici della Repubblica), l’art. 11 della L.R. 5/9/90 n.35, stabilisce che “Entro il 31 maggio dell’ultimo anno di durata della concessione, la Direzione regionale delle finanze e del credito cura la pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale della Regione siciliana del decreto dell’Assessore regionale per il bilancio e le finanze contenente l’elenco degli ambiti da affidare in concessione…”.
L’Assessore regionale, conformandosi alla linea ministeriale, ha a sua volta omesso di  adottare gli atti prodromici al riaffidamento delle concessioni.

Pertanto, si è oggi in attesa di provvedimento legislativo di proroga, sia in sede nazionale che regionale, delle concessioni stesse.

C’è da aggiungere che la Regione Siciliana si è sempre conformata in “toto” alla legislazione statale (salvo casi di specifici riconoscimenti di natura finanziaria al concessionario), abdicando di fatto alla statutaria potestà legislativa concorrente.

Ci si attende, invece, considerata la differente vocazione all’adempimento spontaneo dell’obbligazione tributaria nelle diverse regioni, che vengano promosse iniziative volte ad individuare strumenti idonei ed efficaci all’effettivo miglioramento della gestione del servizio di riscossione in Sicilia.
Punti fermi: l’eliminazione della posizione di monopolio, che determina indubbia posizione di forte potere al centro e approssimativa organizzazione in periferia, e la riduzione degli enormi spazi di discrezionalità esattiva attribuiti al concessionario dalla riforma del 1999.
In tal senso, ci si potrebbe ben avvalere della qualificata commissione consultiva costituita, ai sensi dell’art. 5 L.R. 35/90, con compiti attinenti proprio alle esigenze di che trattasi.

Andando in questa direzione, con molta probabilità si salvaguarderebbe la Regione dal nuovo progetto di riforma ministeriale, che, se attuato, produrrebbe ulteriori effetti negativi, salvo poi a ristudiare le cause dell’insuccesso.

Considerato, infatti, l’attuale assetto dell’Agenzia regionale delle entrate, forte potere al centro e organizzazione periferica da piangere, non occorre la sfera di cristallo per prevedere che si passerebbe dalla padella alla brace.
Scommettiamo?

Palermo, 22 settembre 2004

Avv. Sergio Rizzo

� DD. LLgs. 37/99, 46/99, 112/99, e successive modificazioni con. DD.LLgs.17/8/99 n.326, 27/4/01 n.193, D.L. 8/7/02 n.138 conv. in L.8/8/02 n.178, D.L. 24/9/02 n.209 conv. in L.22/11/2002 n.265
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