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RIFERIMENTI NORMATIVI DI CARATTERE GENERALE

La materia delle opposizioni del debitore e del terzo assoggettati all’esecuzione è regolata dal capo I del titolo V del codice di procedura civile, e precisamente dagli artt. 615 – 619, Sezioni I – II – III che prevedono gli istituti dell’opposizione all’esecuzione, dell’opposizione agli atti esecutivi e dell’opposizione di terzo.

Tali norme costituiscono un riferimento  per la disciplina tributaria, essendo prese in considerazione dagli artt. 57 – 60 D.P.R. 29/9/73 n. 602.

La disciplina vigente è stata innovata con il D.L. n. 46 del 26/02/1999 che ha profondamente modificato il precedente sistema contenuto negli artt. 53 e 54 del D.P.R. 602/73 e, di seguito, ulteriormente integrata nella specifica materia della opponibilità degli atti del concessionario dal cd. Decreto Bersani del 4 luglio del 2006.

Infatti, alla luce del vecchio disposto normativo, le opposizioni di cui agli artt. 615 – 618 erano quasi completamente escluse, ad eccezione di sparuti casi di opposizione del terzo ed era previsto che il contribuente potesse rivolgersi all’intendente di finanza per chiedere la sospensione dell’esecuzione ed eventualmente agire per il risarcimento danni al termine della procedura esecutiva.

L’unica eccezione era riservata ai casi in cui fosse mancata la notifica del titolo esecutivo – il ruolo esattoriale - per cui la notifica dell’atto che avviava la procedura esecutiva, in forma di garanzia o di esecuzione diretta (ipoteca e fermo o esecuzione mobiliare), costituiva il primo atto di notifica della intera procedura di riscossione e questo, in osservanza di quanto disposto in materia tributaria dall’art. 19 del D. Lgs 546/92, ne consentiva la impugnabilità in una con il ruolo originariamente formato.

Normalmente, inoltre, non essendo prevista ed anzi essendo esplicitamente preclusa innanzi il giudice tributario, ogni azione volta alla contestazione delle procedure esecutive proprie del concessionario della riscossione, la impugnativa veniva promossa innanzi il giudice ordinario che, quindi, sin troppo spesso, si vedeva investito di istanze relative a materie, quali quelle proprie dei tributi, in cui, nella sostanza, non potevano esplicitarsi i poteri propri della sua giurisdizione.

Questo impianto normativo era, di tutta evidenza, ampiamente penalizzante nei confronti dei contribuenti ed anzi, nella pratica, avveniva che, a causa del rinvio operato da norme speciali alla disciplina contenuta nel D.P.R. 602, anche per alcune entrate di carattere non tributario si vedeva preclusa l’applicazione delle norme del codice di procedura civile.

Tale esigenza di garanzia a favore del contribuente, in particolare per contrastare fenomeni patologici legati soprattutto al considerevole decorso di tempo che normalmente maturava tra la formazione del ruolo esattoriale e l’avvio delle procedure esecutive, è stata avvertita in primis in sede giurisprudenziale.

In particolare, la prima attenzione si è manifestata statisticamente nei confronti di quei casi che erano  oggetto di avvio delle procedure di riscossione forzata proprie del concessionario:  quei ruoli  venivano posti in esecuzione pur essendo maturato il termine decennale di prescrizione.

Si rammenta, infatti, che per i ruoli esattoriali, se notificati tempestivamente a mezzo cartella di pagamento, il termine di prescrizione è quello ordinario (decennale).
Avveniva, in questi casi, che ruoli che non erano stati all’atto della notifica oggetto di impugnativa, divenissero definitivi e che, gli stessi venissero posti in esecuzione o molto tempo dopo la loro notifica od anche, in alcuni casi, quando ormai il predetto termine decennale era spirato: ciò in quanto sino alla prima riforma della riscossione, il sistema delle esecuzioni aveva portato, in particolare gli enti impositori, ad avere una scarsa sollecitudine nel recuperare le somme iscritte a ruolo.
Bisogna, inoltre, considerare una circostanza di non poco momento: il ruolo esattoriale è strumento formulato dal legislatore al fine di provvedere alla riscossione non solo dei crediti di natura tributaria vera e propria ma anche di crediti di natura diversa, quali ad esempio quelli previdenziali, le sanzioni amministrative di natura non tributaria, ed anche, a seguito delle recenti riforme e convenzioni stipulate dalla Equitalia Polis, crediti propri di aziende private seppur operanti in settori di pubblico interesse (si pensi ai ruoli formati per la riscossione del canone acqua o a quelli per il canone rai).

Bisogna ancora ricordare che, essendo la disciplina istitutiva della procedura di riscossione in generale  quella dettata propriamente per la riscossione delle entrate di natura tributaria – il D.P.R. 602/73 – alla successiva disciplina di impugnazione propria del processo tributario si faceva riferimento anche per il regime delle opposizioni agli atti del concessionario, salvo la previsione esplicita in altri contesti normativi di disposizioni in materia; la normativa sul  processo tributario ha sempre mostrato una notevole ritrosia a concedere la impugnabilità dei provvedimenti di garanzia ed esecuzione forzata del concessionario al punto che, nella precedente formulazione dell’art. 2 del D. Lgs 546/92 disciplinante la materia del contenzioso  tributario, nessun accenno veniva fatto alla appartenenza alla giurisdizione del giudice tributario non solo di specifici atti della procedura esecutiva, ma della intera fase di competenza del concessionario successiva alla notifica del ruolo esattoriale.

Ne derivava, sia per esplicita formulazione di legge, come visto per la disposizione di cui all’art. 57 dl D.P.R. 602/73, sia per una volontaria omissione del legislatore – art. 2 del D Lgs 546/92 - una totale assenza di garanzie per i contribuenti in una fase di particolare delicatezza come quella esecutiva.
Nel corso degli anni la Corte Costituzionale è intervenuta sporadicamente su questi casi, pur non assumendo una posizione chiara sulla negazione dell’inammissibilità dell’opposizione all’esecuzione esattoriale, ma comunque dando impulso al legislatore per l’emanazione del D.L. 46/99 che ha espressamente sancito, all’art. 29, che per le entrate di natura non tributaria “le opposizioni all’esecuzione e agli atti esecutivi si propongono nelle forme ordinarie”.
Questo principio espresso fornì la occasione, da una parte per ammettere la opponibilità in determinati casi degli atti del concessionario successivi alla notifica del ruolo esattoriale, e, dall’altra, per porre i germi di quello che, ad oggi, è il principale principio operante in materia di riscossione e, cioè, la necessità della applicazione e della individuazione delle corrette norme in materia di contenzioso non in base alla forma assunta dall’atto, bensì in base al contenuto sostanziale del ruolo che ha dato origine alla procedura esecutiva.
Sulle entrate non tributarie, dunque e, specialmente per quelle previdenziali che sono, dopo quelle fiscali, le più frequenti, è stata sin dalla predetta riforma ammissibile l’opposizione all’esecuzione, ex art. 615, non solo per la pignorabilità dei beni, ma anche per vicende relative al credito stesso (legittimazione passiva, prescrizione e pagamento) ovviamente posteriori alla formazione del titolo.

L’opposizione agli atti esecutivi, di cui all’art. 617 c.p.c., in queste ipotesi, può avere ad oggetto  anche la regolarità formale del titolo.

Per completezza va anche detto che, negli anni e sino alle più recenti pronunzie della Corte Costituzionale e della Corte di Cassazione, si era assistito ad un ampliamento della competenza attribuita al giudice tributario in ragione proprio della circostanza che il ruolo esattoriale è strumento proprio della riscossione non solo delle entrate tributarie vere e proprie, ma anche di crediti di natura diversa (esemplare il caso della COSAP che solo con le sentenze della Corte Costituzionale del 2008 è stata definita come sanzione di natura non tributaria la cui competenza a conoscere spetta al giudice ordinario).

Tale ampliamento di competenze aveva portato alla applicazione della normativa in materia di contenzioso tributario anche ad atti, come detto, non aventi natura tributaria il che, rammentandosi che la opposizione agli atti del concessionario non era contemplata dal D. Lgs 546/92, aveva finito con l’annullare l’effetto di ampliamento in garanzia delle procedure di opposizione richiesto dalla Corte Costituzionale e avviato dal D. L. 46/99.

Infine, a riformare integralmente il settore delle opposizioni agli atti del concessionario è intervenuto il cd. Decreto Bersani, nel luglio del 2006,in cui si è espressamente previsto la impugnabilità tout court innanzi il giudice tributario dei provvedimenti di iscrizione di fermo amministrativo e di ipoteca attuati dal concessionario della riscossione.

La norma rende evidente, sin da queste riflessioni generali, una prima considerazione e, cioè, che dall’ambito delle impugnazioni procedibili restano espressamente escluse quelle avverso gli atti di pignoramento mobiliare in danno del debitore o presso terzi per i quali continuano a vigere le precedenti preclusioni. 

 Alla luce dei riferimenti qui accennati appare dunque opportuno costruire la nostra analisi individuando in primo luogo quali siano i provvedimenti del concessionario della riscossione oggetto delle opposizione di cui in questa sede discutiamo e, sulla base della disciplina generale del ruolo e dei provvedimenti del concessionario stesso, costruire dapprima il riparto di giurisdizione tra giudice ordinario e tributario e, di seguito, individuato il campo di azione proprio del secondo, analizzare la struttura concreta delle opposizioni sia in termini di limiti alla impugnabilità, sia in termini di procedure giudiziarie e stragiudiziali esperibili in opposizione o tutela avverso tali atti.
Ciò anche in quanto, sebbene la riforma Bersani abbia fornito un nuovo fondamentale strumento di garanzia a favore del contribuente nell’ambito dell’obiettivo finale della costruzione di un corretto rapporto con l’Amministrazione , è pur vero che nella formulazione sin troppo essenziale dallo stesso assunta, e che di seguito si avrà modo di analizzare nel dettaglio, molti aspetti sono rimasti poco definiti, sia nel coordinamento con altre disposizioni al decreto previgenti (si pensi agli artt. 57 e 58 del D.P.R. 602/73), sia nella individuazione degli strumenti processuali più celeri ed opportuni in ragione della delicatezza della materia. 

I PROVVEDIMENTI DELL’AGENTE DELLA RISCOSSIONE – PROFILI GENERALI

IL FERMO AMMINISTRATIVO

L’ISCRIZIONE DI IPOTECA

L’ESECUZIONE MOBILIARE

 Al fine di consentire la costruzione di un percorso logico coerente con il tema della lezione odierna, è necessario effettuare un breve riepilogo di quali siano le procedure esecutive del concessionario della riscossione e di quali siano, per ognuna, le caratteristiche generali e peculiari sulle cui basi andare di seguito a costruire una opposizione che sia efficace, tempestiva ed al contempo rispettosa dei principi di correttezza e delle esigenze di certezza del diritto e di rispetto dei doveri di solidarietà fiscale che improntano il nostro sistema generale. 
IL FERMO AMMINISTRATIVO

Come delineato nelle precedenti relazioni i mezzi utilizzati dal concessionario nella procedura esecutiva per la tutela dei crediti sono prevalentemente i pignoramenti mobiliari ed immobiliari, i pignoramenti di crediti presso terzi, le iscrizioni ipotecarie e il fermo amministrativo, quest’ultimo particolarmente frequente.
,Il fermo amministrativo, sia virtuale che fisico (c.d. ganasce fiscali), è previsto dall’art. 86 del citato D.P.R. 602/73 ed è stato, in tema di opposizioni, oggetto di un lungo e complesso dibattito nel corso dell’ultimo periodo, durante il quale sia per scelta dei ricorrenti, sia, soprattutto, per orientamenti giurisprudenziali si sono succedute e inframmezzate la giurisdizione ordinaria, quella amministrativa e quella tributaria.

Il fermo amministrativo è tipico provvedimento avente natura cautelare e preventiva rispetto alla fase di esecuzione del credito vera e propria.

Esso può essere disposto dal concessionario, decorsi inutilmente i 60 giorni dalla notifica della cartella di pagamento; è normalmente preceduto da un atto di preavviso e si esegue mediante iscrizione del provvedimento a cura del concessionario che lo dispone nei registri mobiliari di competenza.

Sul punto due considerazioni preliminari. Da un punto di vista puramente statistico quello del fermo è probabilmente lo strumento più frequentemente utilizzato da parte del concessionario della riscossione per due ordini di motivi: da una parte vi è la immediata sollecitazione al contribuente al saldo del debito iscritto, contribuente che a mezzo il fermo si vede potenzialmente e direttamente colpito su di un bene che, solitamente, costituisce uno strumento di particolare rilievo nella vita quotidiana; dall’altra, ed alla luce della direttiva interna emanata dalla stessa Equitalia S.p.A, in materia di gradazione delle attività di riscossione dei carichi in ragione del valore progressivo del debito iscritto, il fermo amministrativo rappresenta senza dubbio lo strumento più agile, che riceve minori limitazioni a favore di una ampia utilizzabilità anche verso la esecuzione di carichi di importo limitato (si pensi a debiti che non superino i 1.000,00 euro).

Probabilmente, proprio in ragione della sua diffusione, della immediatezza della percezione del danno e del disagio subito da parte del contribuente, nonché della scarsa consistenza media del valore del provvedimento, fatto che alla luce dei principi generali del procedimento, tanto civile quanto tributario, consente ai soggetti di proporre la azione di opposizione anche senza l’ausilio di un difensore abilitato, proprio il fermo amministrativo è stato negli anni l’atto del concessionario che ha vantato il maggior numero di opposizioni e sul quale i giudici, civili, tributari e financo amministrativi, hanno avuto lo spazio maggiore di confronto e di costruzione di una disciplina delle opposizioni, in particolare in tema di riparto di giurisdizione.
Basti pensare, e sul tema si tornerà in maniera più approfondita di seguito, che, dopo un lungo dibattito giurisprudenziale, che aveva portato a decisioni anche in forte contrasto sulla natura e sulla opponibilità del provvedimento di fermo amministrativo, solo con la recentissima sentenza n. 14831 del giugno 2008, la cassazione ha fissato un principio che, benché appaia del tutto logico ed inevitabile, non aveva trovato sino a quel momento né codifica né applicazione, ovvero quello del riparto di giurisdizione formulato sulla base della natura giuridica del ruolo origina rimanete iscritto e per la cui esecuzione e garanzia il provvedimento di fermo è stato disposto.
L’IPOTECA ESATTORIALE

L’iscrizione ipotecaria costituisce una ulteriore misura cautelare posta a tutela del credito, disciplinata dall’art. 77 del citato D.P.R. 602/73, sottoposta, nel caso del concessionario della riscossione, ad un regime particolare.

Essa, nella scala di gradazioni determinata dalla Equitalia S.p.A., in una politica di avvicinamento alle esigenze dei contribuenti e di garanzia della corretta azione amministrativa, è posta ad un gradino superiore a quello del fermo, ed è mediamente preceduta da un sollecito di pagamento se l’importo per il quale si procede è entro i 10.000,00 euro.

Dal fatto che, tra le varie forme di ipoteca, a quella in questione sia stata riconosciuta la natura legale, discende la conseguenza che esse debba propriamente intendersi come meccanismo di esecuzione anticipata connesso con la fase espropriativa.

La iscrizione in oggetto, infatti, è prodromica alla esecuzione vera e propria alla quale non può darsi seguito se il credito per il quale si esegue non supera il valore complessivo di €. 8.000,00.

A riguardo occorre premettere in questa sede che tale provvedimento, in maniera ancora più amplificata rispetto alla portata del fermo amministrativo, ha condotto in passato i giudici a decisioni di tipo garantista per il contribuente o di rifiuto di prendere posizione sull’argomento, con dinieghi di giurisdizione non sempre propriamente determinati, e sin troppo spesso ad andare oltre i propri limiti di giurisdizione e ad adottare provvedimenti che, lungi dal definire il singolo caso portato alla loro attenzione, hanno offerto spunti di legittimità od illegittimità della intera procedura di esecuzione del ruolo esattoriale.
Ciò che rende sicuramente differente la iscrizione di ipoteca rispetto al fermo amministrativo è la natura stessa del mezzo di tutela in esame: infatti, se da parte di nessuno si dubita della natura amministrativa del provvedimento di fermo, definito dal Consiglio di Stato, in una ordinanza di rimessione alla Corte Costituzionale, “provvedimento amministrativo di autotutela conservativa del patrimonio del debitore tributario e non come strumento di autotutela civilistica in un ordinario rapporto di debito credito”, che può operarsi indipendentemente dall’esito del pignoramento, alla sola condizione che sia decorso il termine di 60gg. dalla notificazione della cartella, del tutto svincolato dall’avvio del processo esecutivo, la iscrizione di ipoteca, come evidenziato anche dalla lettura in coordinamento con le successive norme in materia di esecuzione forzata vera e propria, è strumento cautelare anticipativo degli effetti dell’espropriazione, di natura privatistica ed al suo esito strettamente collegata.

La iscrizione di ipoteca può sfociare in espropriazione immobiliare allorquando siano decorsi sei mesi dalla iscrizione in esame senza che il debito sia stato saldato e sempre che lo stesso abbia un valore complessivamente superiore agli 8.000,00 euro, e si esegue mediante la trascrizione nei pubblici registri, a norma dell’art. 555 del C.p.c., dell’avviso di vendita dell’immobile oggetto di espropriazione.
L’ESECUZIONE MOBILIARE
Vi è, infine, una terza procedura, questa volta a differenza del fermo e della ipoteca non avente natura di garanzia ma direttamente di realizzo del credito vantato, disciplinata dagli artt. 62 e ss. del D.P.R. 602/73, ed è quella del pignoramento mobiliare o direttamente presso il debitore (tipico è il caso del pignoramento eseguito su i conti correnti bancari del debitore con conseguente blocco degli stessi), o presso terzi clienti.

Tale provvedimento, volendo sempre dare seguito alla predetta direttiva di Equitalia in materia di gradazione della azione esecutiva, può avere luogo, senza ulteriori solleciti e sempre che sia decorso il termine dei 60 gg. dalla notifica della cartella di pagamento, per debiti superiori ai 10.000,00 euro ovvero quando non siano identificabili altri beni mobili od immobili nei confronti dei quali attivare in via preventiva le procedure di garanzia del fermo o della iscrizione di ipoteca.
La natura dei beni pignorabili è definita dalla disciplina generale del pignoramento di cui al codice Civile come coordinato con le disposizioni in materia di espropriazione forzata del Codice di procedura civile.

Si tratta dell’unica procedura che non ha subito modifiche nell’ultimo periodo, in particolare per quanto attinente la materia delle opposizioni che, pertanto, permane la stessa già codificata prima delle ultime riforme ed in particolare prima del decreto Bersani con la residuale non ricorribilità di cui all’art. 57 del D.P.R. 602/73 ad eccezione delle ipotesi di impugnazione per motivi che attengono, ex art. 615 C.p.c., la pignorabilità dei beni.
Sul punto, e ribadita la non impugnabilità di tale provvedimento, chi scrive non può non ribadire come, a seguito delle riforme recentemente intervenute e delle esigenze di garanzia del contribuente che hanno condotto a disporre la ricorribilità avverso le altre procedure proprie del concessionario della riscossione, sia necessaria una nuova riforma che allinei anche il pignoramento dei beni mobili alle procedure di fermo ed ipoteca in ragione della opponibilità per motivi che non siano solo quelli propri sulla pignorabilità dei beni coinvolti dal provvedimento; ciò al fine di evitare che, in special modo per i crediti aventi maggiore consistenza economica e la cui esecuzione diretta può portare a gravi conseguenze patrimoniali per i contribuenti – si pensi ad un debito iscritto in danno di una impresa per un importo consistente ed in ragione del quale venga avviata una procedura di pignoramento – si creino due categorie di contribuenti distinte in base all’ammontare del debito ed in conseguenze alle procedure esecutive esperibili da parte del concessionario della riscossione.
3 LA NUOVA DISCIPLINA DEGLI ARTT. 57 E 58 D.P.R. 29 SETTEMBRE 1973 N. 602 – IL DECRETO BERSANI

OPPOSIZIONE ALL’ESECUZIONE E AGLI ATTI ESECUTIVI E OPPOSIZIONE DI TERZO

La materia in esame, come già esposto, ha subito la sua modifica più consistente nel luglio del 2006, con il Decreto Bersani nel quale, all’art. 35, comma 26 quinquies, si prevedeva esplicitamente che i provvedimenti di iscrizione di fermo amministrativo e di ipoteca da parte del concessionario della riscossione erano impugnabili innanzi il giudice tributario secondo la disciplina del D. Lgs. 546/92.e norma, se da una parte ha offerto una risposta alle molte istanze di correzione di quello che dottrina e giurisprudenza avevano definito come un palese vuoto normativo, sin troppo spesso e forzosamente colmato dai giudici di merito, ha anche, e sin da subito, generato molteplici problemi.

La norma, infatti, è apparsa sin da subito incompleta ed inadeguata in quanto ha provveduto ad intervenire solo sull’art. 19 del D. Lgs 546/92, che determina i singoli atti impugnabili innanzi il giudice tributario, senza modificare in alcun modo né l’art. 2 del medesimo decreto – quello che definisce la giurisdizione ratione materiae – del giudice tributario, né l’art. 57 del D.P.R. 602/73 che determina quale forma debba assumere la eventuale opposizione agli atti del concessionario.

In primo luogo, la attribuzione tout court fatta nel decreto delle impugnazioni al giudice tributario ha creato un problema di coordinamento tra le giurisdizioni, in particolare civile e tributaria; infatti, la indicazione dell’atto impugnabile con una individuazione svolta non in base al contenuto, ma alla sola forma del provvedimento del concessionario, comporta la possibilità che il giudice tributario si veda chiamato a decidere, ad esempio, di una ipoteca sorta per la esecuzione di un ruolo di natura previdenziale rispetto al quale, ai sensi dell’art. 2 del D. Lgs. 546/92, egli non ha giurisdizione esulando dalla materia tributaria vera e propria.

Ci si è così trovati di fronte a molteplici casi di impugnative promosse innanzi al giudice tributario in ragione di provvedimenti non aventi fonte tributaria, rispetto ai quali i giudici denegavano la propria giurisdizione e, viceversa, a impugnative promosse, in ossequio al riparto di giurisdizione, innanzi il giudice civile il quale, a sua volte, proclamava esistere il proprio difetto di giurisdizione a favore del giudice ordinario in base alla lettera della norma di cui al decreto Bersani.

Si è creata una situazione, pertanto, in cui si è arrivati quasi allo stallo tra le giurisdizioni con ulteriore aggravio della posizione del contribuente che, sin troppo spesso, ha visto pervenire il diniego di giurisdizione da entrambe le magistrature, civile e tributaria.

È stato necessario, quindi identificare quale magistratura avesse la giurisdizione sui procedimenti di opposizione all’iscrizione di fermo e di ipoteca operate dal concessionario della riscossione.

Ciò in quanto, come ampiamente anticipato nelle premesse, il ruolo esattoriale è strumento della riscossione non solo delle entrate di natura tributaria, ma anche di quelle di natura puramente amministrativa, previdenziale e financo puramente civilistica.

Ancora una volte, come del resto già accennato, il provvedimento sul quale la magistratura ha avuto maggiormente modo di confrontarsi è stato quello del fermo amministrativo, sul quale già si era sviluppato un consistente dibattito, dottrinario e giurisprudenziale, in ragione della natura intrinseca di tale provvedimento.

Due le correnti che si erano sviluppate: la prima vedeva nel fermo amministrativo un provvedimento di garanzia della esecuzione, alla stessa vincolato, e come tale attuabile e ricorribile secondo gli schemi propri della esecuzione del credito da parte di qualunque soggetto, con la determinazione della giurisdizione a favore del giudice civile; la seconda, di seguito e sino al 2006 prevalente, che vedeva nel fermo un atto autoritativo puro da parte di un soggetto che agisce nell’interesse della riscossione di un credito avente natura pubblicistica e non direttamente negato all’esito della riscossione stessa, con affermazione della necessità della giurisdizione del giudice amministrativo.

Infine, con una pronuncia a Sezioni Unite della Corte di Cassazione, era prevalsa la linea della il fermo fosse atto preordinato alla espropriazione forzata, atteso che il rimedio, regolato dalle norme di cui al titolo II sulla riscossione coattiva delle imposte, si inseriva quale mezzo di realizzazione del credito nel processo di espropriazione forzata, processo per il quale giudice naturale, in assenza di norme speciali derogatorie di sistema, era il giudice ordinario.

Come esposto, con il decreto Bersani la giurisdizione sembra radicarsi a favore del giudice tributario: una giurisdizione quasi imposta per legge e che aveva fatto pensare, specie nel caso di esecuzione di crediti di natura non tributaria, ad una violazione del principio costituzionale del giudice naturale precostituito e del divieto di istituzione di giudici straordinari.

Inoltre, si andava, ancora una volta, assistendo al fenomeno alternativo di giudici tributari che, investiti delle questioni attinenti il giudizio sul fermo, o decidevano, a volte con riflessi anche sul merito del ruolo esattoriale, pur in presenza di debiti di natura non tributaria, ovvero negavano la propria giurisdizione senza, tuttavia, offrire indicazioni chiare in ragione né del diniego, né delle ragioni fondanti la giurisdizione alternativa o principale del giudice ordinario.

Tale conflitto era determinato, come detto, da una parte dal mancato coordinamento tra il novellato art. 19 e l’art. 2, mai modificato, del D. Lgs. 546/92, che si ribadisce, limita la giurisdizione delle Commissioni Tributarie ai ruoli formati esclusivamente per la esecuzione di carichi di natura tributaria; dall’altra per il progressivo, informale e giurisprudenziale ampliamento della giurisdizione tributaria anche in settori, come le sanzioni amministrative pure, che, in ossequio al citato art. 2, non dovrebbero rientrarne nell’alveo.
Sul punto è intervenuta dapprima la Corte Costituzionale, la quale ha affermato il necessario rapporto conseguenziale esistente tra natura del debito iscritto a ruolo e rimedio giurisprudenziale, riportando quindi la giurisdizione tributaria allo stretto settore determinato dall’art. 2 del D. Lgs. 546/92 e, in seguito, con la sentenza n.  5 giugno 2008, n. 14831, nella quale sulla scia del principio dettato dalla Consulta per cui è necessario preliminarmente definire se nel caso concreto ci si trovi di fronte ad un rapporto di carattere tributario, definizione che non potrà derivare solo “dal nomen iuris utilizzato dalla normativa che disciplina tali entrate”, né tantomeno, dalla forma propria dell’atto adottato ai fini della conoscenza del contribuente del debito esistente, ma dovrà essere riscontrata alla luce dei criteri ermeneutici precedentemente elaborati e fatti propri tanto dal legislatore quanto dalla giurisprudenza e che consistono “nella doverosità della prestazione e nel collegamento di questa alla pubblica spesa, con riferimento ad un presupposto economicamente rilevante”, ed in applicazione coerente in particolare dell’art. 2 predetto letto alla luce dell’art. 102 della Costituzione, ha affermato che anche nel caso del fermo amministrativo esattoriale la giurisdizione delle Commissioni Tributarie potrà essere azionata solo nel caso in cui il provvedimento inerisca carichi di natura propriamente tributaria; in caso contrario, la giurisdizione dovrà essere riconosciuta a favore del giudice ordinario.

A parere di chi scrive, tali argomentazioni devono essere riprodotte nel medesimo tenore per quanto attiene la ipoteca esattoriale e i criteri ivi individuati devono essere parimenti applicati nella determinazione del riparto di giurisdizione in materia di opposizione alla predetta procedura ipotecaria.
Atteso, dunque, che è stato correttamente individuato il riparto tra la giurisdizione civile e quella tributaria, colmando di fatto una lacuna grave e potenzialmente lesiva dei diritti del contribuente, un secondo problema si è posto alla attenzione dell’operatore, ed in particolare dell’avvocato che si trovi ad affrontare un giudizio in materia di opposizione agli atti del concessionario della riscossione, problema che attiene la forma dell’atto di impugnazione ed il rito instaurato in opposizione.
Atteso, infatti, che il decreto Bersani si è limitato a prevedere la impugnabilità dei provvedimenti di fermo amministrativo ed iscrizione di ipoteca, lo stesso non ha in alcun modo modificato l’art. 57 del D.P.R. sulla riscossione ove, dunque, si continua a leggere che non sono esperibili avverso gli atti del concessionario i rimedi di cui agli artt. 615 e 617 C.p.c.; ciò vuol dire che non un rimedio celere e di urgenza è previsto a fronte di atti potenzialmente produttivi di affetti anche particolarmente gravosi da un punto di vista patrimoniale per il contribuente, bensì la instaurazione di un nuovo processo con le forme della impugnazione prevista per tutti gli atti impositivi generali e i relativi tempi?
La risposta sembra dover essere positiva.

Infatti, la lettera della norma rinvia al processo tributario ove, per sua natura e alla luce della circostanza che, come più volte affermato, al di là dell’art. 19, nessuna altra modifica è stata approntata, non è previsto un giudizio di urgenza od una fase di opposizione alla esecuzione, e ciò in quanto quello tributario è un processo che non conosce una fase esecutiva diretta ed interna ma che, per la fase esecutiva si rivolge o all’istituto amministrativo della ottemperanza o a quello processual-civilistico della esecuzione forzata.

Pertanto, il contribuente che voglia contestare un atto di iscrizione di ipoteca o di fermo amministrativo, dovrà impugnarlo mediante proposizione di ricorso innanzi il giudice individuato secondo la materia propria del ruolo originario – il che vorrà dire che in caso di ruolo formato, ad esempio, da carichi di natura tributaria e carichi previdenziali questi dovrà impugnare lo stesso atto innanzi due giudici, ognuno per quanto di attribuzione – e seguire la normale trafila processuale.
Se si pensa che, ad oggi, nel distretto della sola Commissione Tributaria Provinciale di Napoli la media tempistica per la discussione di una sospensiva avverso iscrizione a ruolo di importo anche consistente è di un anno dal deposito del ricorso e la trattazione del merito attende in media dall’anno e mezzo ai due anni; se si considera inoltre che gli atti oggetto di questa indagine non sono oggetto di sospensiva in quanto, per costante giurisprudenza, essendo gli stessi di natura cautelare rispetto alla successiva esecuzione non comportano conseguenze immediate nella sfera patrimoniale del contribuente colpito e, quindi, queste sono cause che, venendo direttamente per la discussione nel merito, scontano i termini medi di messa a ruolo più lunghi, ci si rende conto come il sistema delle opposizioni come ad oggi formulato, in particolare nel settore tributario, appaia palesemente inadeguato rispetto alle esigenze proprie della tutela avverso atti di esecuzione che hanno, benché lo si continui a negare, riflessi diretti e potenzialmente gravissimi sulla sfera patrimoniale del contribuente.

Vi sono ancora alcuni elementi da considerare.

Il primo attiene esclusivamente il provvedimento di fermo amministrativo ed è volto ad individuare correttamente l’atto da impugnare.

Si è avuto modo di vedere che il provvedimento di fermo, fino ad oggi, veniva portato a conoscenza del contribuente colpito mediante la spedizione di atto di preavviso di iscrizione di fermo: della successiva iscrizione il contribuente poteva venire a conoscenza solo quando lo stesso fosse già stato eseguito e a seguito di indagini direttamente svolte presso il P.R.A..

Tale pratica aveva indotto molti ad impugnare direttamente l’atto di preavviso di fermo, che era l’unico atto che la Equitalia S.p.A. inviava al contribuente in relazione alla intera procedura: tuttavia, tale prassi è apparsa da subito errata in quanto presupposto della impugnazione è la esistenza di un atto che si contesta e il preavviso di fermo altro non è che una informativa sul futuro avvio della procedura di iscrizione, con contestuale invito a provvedere al versamento del dovuto al fine di evitare il concreto procedere presso il pubblico registro.

Ne consegue che, in vero, unico atto impugnabile direttamente dal contribuente è la iscrizione vera e propria ma della quale lo stesso non viene a conoscenza all’atto della iscrizione, contrariamente a quanto accade per le ipoteche; considerando che nel sistema del processo tributario, ma in generale in quello delle impugnazioni, il principio è quello della esistenza di un termine per impugnare decorrente o dalla notifica dell’atto o comunque dalla conoscenza dello stesso, la prassi dell’omessa notifica al contribuente del provvedimento di iscrizione di fermo amministrativo comportava che o il contribuente non venisse posto in condizione di conoscere tempestivamente del provvedimento e magari procedesse ad impugnative anche di molto – troppo – successive rispetto alla iscrizione, o che, viceversa, questi si vedesse contestare l’essere inutilmente decorso ogni termine per procedere alla contestazione.
Sul punto è intervenuta la  Corte di Cassazione, ribadendo da una parte la non impugnabilità del provvedimento di preavviso di iscrizione fermo in quanto atto non direttamente produttivo di effetti in danno del contribuente, e dall’altra la necessità della notifica da parte della Equitalia S.p.A., come già avviene per le ipoteche, del provvedimento vero e proprio di iscrizione di fermo amministrativo.

Si rammenta che, in ossequio alla applicazione dei principi  propri del processo tributario, il termine per impugnare è quello dei 60 gg. dalla notifica dell’atto da parte del concessionario.

L’altro profilo su cui soffermarsi attiene il contenuto dell’atto o meglio, in un ricorso avverso iscrizione di ipoteca o di fermo amministrativo cosa concretamente dell’atto si impugna? È configurabile una impugnabilità autonoma di tali atti rispetto ai ruoli originariamente notificati?

Ritengo che in questo caso sia necessario scindere due ipotesi; la prima è quella nella quale il ruolo originario per il quale il concessionario avvia le procedure esecutive sia stato regolarmente e tempestivamente notificato; la seconda è la ipotesi inversa ed è quella della esistenza di un difetto nella formazione del ruolo ovvero nella notifica degli atti precedenti sfociati nel provvedimento del concessionario.

Entrambe le ipotesi devono, a parere di chi scrive, essere analizzate e risolte alla luce dei principi generali del processo ed in particolare del processo tributario.

Afferma, sul punto, con molta chiarezza, l’art. 19 del D. Lgs. 546/92, al comma 3, che “gli atti diversi da quelli indicati non sono impugnabili autonomamente. Ognuno degli atti autonomamente impugnabili può essere impugnato solo per vizi propri. La mancata notificazione di atti autonomamente impugnabili, adottati precedentemente all’atto notificato, ne consente l’impugnazione unitamente a quest’ultimo”.
La norma citata è quella che contiene l’elencazione degli atti impugnabili innanzi le Commissioni Tributarie, elencazione che, come abbiamo veduto, dal 2006 contiene anche il fermo amministrativo e la iscrizione di ipoteca.

Pertanto, ne deriva automaticamente la autonoma impugnabilità di tali atti.

Tuttavia, la stessa norma ci dice che tali atti, come del resto tutti gli altri, sono impugnabili solo per vizi propri: ciò vuol dire che, nella ipotesi in cui la serie di atti che precede la iscrizione di ipoteca o di fermo fosse avvenuta regolarmente e, ancor di più, nel caso in cui il ruolo principale fosse oggetto di autonoma impugnazione, gli atti del concessionario sarebbero impugnabili solo ed esclusivamente per atti che attengono la formazione del singolo provvedimento (si pensi ad ipotesi di prescrizione, di errata individuazione dei beni da colpire perché non di proprietà del contribuente, si pensi ancora ad esecuzioni intraprese su ruoli oggetto di sgravio o di sentenza di annullamento precedente alla iscrizione cui l’Ente impositore non abbia ancora dato attuazione).

Non potranno viceversa farsi valere in giudizio motivi di nullità che attengano la formazione ed il merito del ruolo originario.

Il che conduce ad una ulteriore conseguenza: in via teorica i provvedimenti del concessionario non potranno essere ritenuti autonomamente impugnabili quando siano scevri da vizi propri e non vi siano state irregolarità nella formazione della serie di atti che li legittimano.
Non ci si nasconde che tale conclusione appare particolarmente grave ma non bisogna dimenticare che siamo chiamati ad applicare correttamente i principi di diritto in nostro possesso e che tali argomentazioni devono derivare anche da un corretto rapporto da instaurarsi tra contribuente, Ente impositore e Concessionario della riscossione, che favorisca la conciliazione tra le parti ed eviti il più possibile l’instaurarsi di giudizi affetti in origine da nullità e di natura puramente dilatoria, peraltro sanzionata da parte del legislatore con l’aggravio delle spese di soccombenza.

Viceversa, nella ipotesi in cui sia riscontrabile un difetto nella sequenza degli atti che legittimano la procedura esecutiva del concessionario, in particolare nella ipotesi in cui sia stata omessa o nulla la notifica del ruolo principale, in quel caso nel giudizio avverso la iscrizione di ipoteca o il provvedimento di fermo amministrativo potranno essere fatti valere anche motivi di nullità nel merito o di legittimità del ruolo per il quale il Concessionario esegue: bisognerà, tuttavia, rammentare che in questa seconda ipotesi il ricorso andrà proposto non solo contro il Concessionario della riscossione, ma anche ed anzi in via principale, nei confronti dell’Ente impositore, responsabile della formazione del ruolo principale.

Infine, una breve notazione in tema di opposizione di terzo.
Questa è regolata dall’art. 58 del D.P.R. 602/73 che non ha subito modifiche e ricalca, sostanzialmente, la disciplina già prevista per le opposizioni di terzo del processo civile di cui è figlia, anche se, in ragione della peculiarità della materia se ne discosta per alcuni elementi sostanziali.

Prima di tutto il termine per la opposizione che nel processo civile vuole che la stessa sia promossa prima che sia disposta la vendita o la assegnazione dei beni mentre, nel caso in esame, deve essere promossa prima della data fissata per il primo incanto; inoltre, a differenza di quanto avviene nel processo civile, il coniuge e i parenti e gli affini entro il terzo grado del debitore principale o dei coobbligati, pur se conviventi, possono dimostrare la proprietà dei beni pignorati nella casa di abitazione o nella azienda del debitore principale o dei coobbligati esclusivamente a mezzo atti pubblici o scritture provate di data certa e che siano anteriori alternativamente a:

1. la dichiarazione dei redditi se prevista o presentata;

2. al momento in cui si è verificata la violazione che ha dato origine alla formazione del ruolo per il quale si esegue;

3. al momento in cui si è realizzato il presupposto per la iscrizione a ruolo nei casi difformi da quelli precedentemente illustrati.

Anche in questo caso, la presentazione della opposizione non sospende la esecuzione a meno che il terzo non dimostri la esistenza di gravi motivi o la concreta possibilità di danni gravi ed irreparabili conseguenti il prosieguo della procedura esecutiva.
Nulla è detto in merito alle opposizioni tardive e non essendo tale norma esplicitamente richiamata dal D.P.R. 602/73, si ritiene che le stesse debbano essere escluse, riconoscendosi in questo caso al terzo solo il diritto al risarcimento del danno nei confronti del concessionario dopo la esecuzione e purchè dimostri di essere stato leso nei propri diritti per comportamento diretto od omissione del concessionario stesso: in caso contrario deve ritenersi che esista a suo favore solo l’azione i regresso nei confronti del debitore principale.

LE SANZIONI AMMINISTRATIVE

Dato il presumibile interesse che la materia delle impugnazioni avverso le cartelle inerenti l’irrogazione di sanzioni amministrative riveste, procediamo ad una breve disamina delle problematiche ad essa riconducibili.

Occorre preliminarmente sgombrare il campo da tutti i dubbi riguardanti la giurisdizione che viene oggi unanimemente attribuita al giudice ordinario, indipendentemente dal fatto che la pretesa venga esercitata tramite cartella esattoriale e quindi con atto del concessionario.

Tale principio è stato sancito dalla Suprema Corte di Cassazione con numerose sentenze: la motivazione risiede nel fatto che non è il tipo di atto utilizzato per la riscossione bensì l’oggetto della pretesa, le sanzioni per violazione del codice della strada, a determinare la giurisdizione.

Vi sono tuttavia alcune questioni interessanti che meritano di essere affrontate.

Come è a tutti ben noto la disciplina delle opposizioni in subiecta materia è regolata dagli artt. 22 e ss. della legge 24 novembre 1981 n. 689, i quali, in verità, fanno riferimento alle impugnative avverso l’ordinanza – ingiunzione emessa dall’autorità competente.

Orbene si può affermare che, in caso di mancata notifica della suddetta ordinanza e di invio della cartella esattoriale, quest’ultima sarà impugnabile proprio ai sensi dell’art. 22 cit., entro 30 gg. dalla notifica della cartella stessa, innanzi al Giudice di Pace e con le forme semplificate previste dalla legge speciale.

Viceversa, se l’opponente vorrà far valere circostanze estintive della pretesa, verificatesi successivamente alla formazione del titolo, dovrà esperire il rimedio di cui all’art. 615 c.p.c. o di cui all’art. 617 c.p.c., a seconda che il vizio lamentato sia inerente la procedura esecutiva o singoli atti, con immediate conseguenze sul rito e sui termini.

Altra questione sulla quale è in corso un certo dibattito giurisprudenziale è quella relativa alla legittimazione passiva nel giudizio di opposizione.

A nostro parere questa ultima spetta al creditore originario, cioè l’Ente cui è destinata l’entrata patrimoniale dovuta a seguito della violazione e non già il concessionario che, in quanto mero incaricato della sola riscossione, non ha alcun diritto di natura sostanziale.

Questo orientamento trova una sua ovvia eccezione nel caso in cui nel ricorso fossero dedotti vizi formali della procedura di riscossione o errori di notifica: in questo caso il contraddittorio andrebbe instaurato anche nei confronti del concessionario essendo quest’ultimo responsabile di questi adempimenti e di tutta questa porzione del procedimento.

Infine, merita di essere affrontata un’ultima questione particolare relativa all’impugnabilità innanzi alla Corte di Cassazione di alcune sentenze del Tribunale emesse sulla materia anzidetta.

La Suprema Corte ha affermato che è inammissibile il ricorso per Cassazione avverso la sentenza del tribunale in materia di opposizione a cartelle esattoriali per sanzioni amministrative connesse a violazioni del codice della strada quando con questa sentenza si sia provveduto su: mancanza di un titolo valido per l’iscrizione a ruolo, vizio di notifica, circostanze estintive successive alla formazione del titolo.

In questo caso sarebbe tranquillamente esperibile il rimedio dell’appello.

Viceversa, il ricorso per Cassazione sarebbe ammesso quando la sentenza avesse provveduto sulla ipotesi in cui la cartella non sia stata preceduta dalla notifica dell’ordinanza – ingiunzione o dell’accertamento e, dunque, in questo caso come detto fosse applicabile l'’art. 22 della legge 689/81 sul giudizio di opposizione e il successivo art. 23, sulla ricorribilità per Cassazione.

Inoltre il ricorso per Cassazione sarebbe ammesso nell’ipotesi disciplinata dall’art. 618 c.p.c. che prevede una sentenza non impugnabile in tema di opposizione agli atti esecutivi a norma dell’art. 617 c.p.c. e, quindi, ricorribile per Cassazione ai sensi dell’art. 111 della Costituzione per vizi formali della cartella o del procedimento di esecuzione.

UNA IPOTESI PARTICOLARE – L’ART. 48 BIS
Si è più volte detto che l’impugnazione dei provvedimenti cautelari od esecutivi del Concessionario non ne sospende la esecuzione e che lo stesso giudice non può disporne la sospensione.

Esiste, tuttavia, una ipotesi, seppur stragiudiziale di sospensione ed è rappresentato dalla proposizione da parte del contribuente, in luogo del ricorso in opposizione, di una istanza di rateazione diretta al Concessionario, la quale sospende la esecuzione delle attività di riscossione sino a quando il pagamento delle rate avvenga regolarmente.

Il provvedimento di rateazione può essere concesso dalla Equitalia S.p.A. anche in presenza di atti di garanzia già iscritti e ne sospende la efficacia; ciò vuol dire che dalla data della proposizione della domanda non andranno a maturare ulteriori interessi di mora semestrale, il debito non si accrescerà e, pertanto, e rammentando che al Concessionario è stato fissato un limite per la esecuzione di €. 8.000,00 – e nel caso specifico ci stiamo riferendo alle ipoteche -  non per la iscrizione ma per la esecuzione, difficilmente in presenza di istanza di rateazione una ipoteca potrà sfociare in una esecuzione immobiliare con vendita in danno del contribuente.

Vi è, tuttavia, una ipotesi in cui tale sospensione non interviene né in presenza di procedura già intrapresa né ne impedisce l’avvio ed è quella prevista dal novellato art. 48 bis del D.P.R. 602/73 – inerente i pagamenti provenienti dalle P.A. – che afferma che le amministrazioni pubbliche (tutte) prima di effettuare a qualunque titolo il pagamento di un importo superiore ai 10.000,00 euro verificano, inviando specifica domanda ad Equitalia S.p.A., se il beneficiario è inadempiente per una cifra pari o superiore ai 10.000,00 euro all’obbligo di versamento derivante dalla notifica di una o più cartelle di pagamento e, in caso affermativo, non procedono al pagamento e segnalano la circostanza all’Agente della Riscossione competente per territorio, ai fini dell’esercizio delle attività di riscossione forzata diretta.

Ciò vuol dire, in termini pratici, che tale provvedimento è indifferente a qualsivoglia tipologia di sospensione intervenuta, che, trattandosi di pignoramento mobiliare, come precedentemente visto, non è autonomamente impugnabile, non essendo stata prevista dal decreto Bersani o da successive modifiche la ricorribilità avverso tali procedure, ed a sua volta, una volta intrapreso, non è soggetto a sospensione.

CONCLUSIONI

In conclusione cerchiamo di trarre alcuni spunti finali e alcune considerazioni di carattere generale dall’esposizione sin qui condotta.

Il principio che possiamo senz’altro ritenere acquisito è quello della persistenza di evidenti lacune legislative in tema di opposizioni agli atti del concessionario, ed in particolare in tema di pignoramento mobiliare, atto che ad oggi risulta a tutti gli affetti ancora non opponibile, e di un’obbiettiva situazione di debolezza del contribuente.

La circostanza che parte di queste lacune, in particolare quelle in tema di procedure giurisprudenziali vere e proprie siano state colmate parzialmente e solo di recente con interventi diretti da parte della giurisprudenza di legittimità è sintomatica di una riforma iniziata con il decreto Bersani ma non specificata pienamente nei contenuti e che ha colto impreparati ed inadeguati tutti i soggetti coinvolti nel processo di riforma, avvocati, contribuenti, giudici, enti impositori ed anche il concessionario della riscossione.

Tale situazione ci pare, dunque, meritevole di un tempestivo e diretto intervento del legislatore che serva non solo a fare chiarezza, ma che, in un ottica di parificazione tra i soggetti interessati, prevenga e ponga rimedio a una obbiettiva conflittualità che si è ormai creata.

Si è già detto che in questa materia è più che mai necessaria una attività di collaborazione tra il concessionario, il contribuente, assistito dal suo difensore, gli ordini professionali e, soprattutto, la Pubblica Amministrazione che, con un’intensa attività di istruttoria delle pratiche da cui scaturiscono le cartelle esattoriali, deve svolgere quel compito preventivo senza il quale tutta l’attività successiva sarà più lunga, più difficile, più tesa.

Soltanto allora ci si potrà accostare ai mezzi di impugnazione previsti dalla legge, sempre nella speranza di un miglioramento della disciplina e di un rafforzamento della tutela, in cui l’interprete possa svolgere il suo compito senza incertezze, nel rispetto delle regole e dei principi costituzionali.

Abbiamo visto, pertanto, in quali casi a nostro parere sia data la possibilità di ricorrere al giudice tributario ed ordinario per la tutela, pur con tutti i dubbi del caso; abbiamo svolto una disamina della procedura di impugnazione del provvedimento di fermo, guardando con favore alla nuova linea intrapresa dalla Corte di Cassazione sulla giurisdizione ripartita tra il giudice ordinario e quello tributario.

Abbiamo esaminato la natura dell’ipoteca riservata al concessionario e delle cartelle esattoriali per inquadrarne l’ambito di applicazione delle opposizioni ed auspicare che il medesimo indirizzo intrapreso sulla giurisdizione in materia di fermo trovi presto pari codifica esplicita anche in tema di ipoteca. 
Abbiamo affrontato alcune tematiche specifiche in tema di opposizione alle cartelle esattoriali emesse per l’irrogazione delle sanzioni di cui alle violazioni del codice della strada.
Abbiamo, infine, analizzato le problematiche sottese all’unica delle procedure esecutive avverso la quale ad oggi non sia prevista la ricorribilità – il pignoramento mobiliare – con specifico riferimento alla ipotesi particolare di esecuzione ex art. 48 bis D.P.R. 602/73.
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