
anni dalla pubblicazione dello stesso de-
creto. Poiché quest’ultimo è stato pubbli-
cato nella Gazzetta Ufficiale del 27 feb-
braio 2001, il termine indicato dal citato
articolo 6 è venuto a scadere il 26 febbraio
2004.

Nell’audizione dell’11 marzo 2004, svol-
tasi presso la Commissione Finanze della
Camera al di fuori dell’indagine, il Sotto-
segretario di Stato per l’economia e le
finanze onorevole Maria Teresa Armosino
ha informato che è stato predisposto uno
schema di decreto del Presidente del Con-
siglio dei ministri volto a prorogare di due
anni il predetto termine.

Anche in relazione a tale previsto tra-
sferimento di personale le associazioni
sindacali hanno tuttavia segnalato che
l’Agenzia del territorio non prospetterebbe
agli enti locali la possibilità alternativa
consistente nell’affidamento della gestione
all’Agenzia dietro pagamento di un corri-
spettivo. Le stesse hanno inoltre manife-
stato un forte disagio nei confronti del-
l’attuazione del processo di decentra-
mento, per il timore e le insicurezze in
merito agli spostamenti del personale e ad
una paventata utilizzazione non professio-
nalmente adeguata nell’impiego diretto
presso i Comuni che, fra l’altro, palesano
persistenti incertezze circa le modalità di
esercizio delle funzioni.

Sono stati inoltre rilevati inconvenienti
che potrebbero risultare dall’articolo 66
del decreto legislativo n. 112 del 1998 per
quanto riguarda la revisione degli estimi e
del classamento da parte degli enti locali.
Sebbene, come detto, rimanga assegnata
alla competenza dello Stato la predispo-
sizione di procedure innovative per la
determinazione dei redditi dei terreni e
degl’immobili urbani ai fini delle revisioni
generali degli estimi e del classamento,
l’attribuzione dei poteri agli enti locali
potrebbe determinare applicazioni diso-
mogenee nelle diverse parti del territorio
nazionale, con differenze tali da compor-
tare alterazioni nell’unità del sistema e
conseguente lesione del principio d’egua-
glianza.

A fronte delle problematiche emerse,
l’Agenzia del territorio ha espresso la

convinzione, peraltro diffusa, che il decen-
tramento delle funzioni catastali non
possa svilupparsi secondo le rigide moda-
lità originariamente previste e i tempi
fissati, suggerendo un’ipotesi di decentra-
mento « flessibile », in grado di consentire
a ciascun Comune di gestire direttamente
un numero variabile di funzioni catastali,
delegando le rimanenti alla stessa Agenzia.
Un siffatto provvedimento introdurrebbe,
quindi, la possibilità di acquisizione gra-
duale da parte dei Comuni delle funzioni
catastali e delle correlate risorse (umane,
strumentali e finanziarie) attraverso « mo-
duli » di attività e correlati servizi funzio-
nali, cosı̀ individuabili:

a) visure e certificazioni;

b) accettazione atti di aggiornamento
delle banche dati catastali (Docfa, Docte,
Pregeo, Voltura), in aggiunta alle funzioni
ed ai servizi di cui alla lettera a);

c) trattazione degli atti di aggiorna-
mento delle banche dati catastali com-
prendenti anche le attività di accerta-
mento, integrazione e rettifiche, in ag-
giunta alle funzioni e ai servizi di cui alle
lettere a) e b);

d) revisione degli estimi e del classa-
mento, in aggiunta alle funzioni e ai ser-
vizi di cui alle lettere a), b) e c).

L’Agenzia del territorio ha avviato, an-
che quale presupposto fondamentale del
processo di decentramento, il progetto
Banca dati integrata, che ha il fine di
integrare le banche dati del catasto e
ipotecarie, garantendo l’univocità e l’atten-
dibilità delle informazioni, eliminando le
duplicazioni di dati e ampliando la gamma
di servizi erogabili.

L’attendibilità delle informazioni rela-
tive alla consistenza e alla proprietà dei
beni immobili rappresenta il requisito fon-
damentale del progetto, che risulta per-
tanto strettamente correlato con gli altri
principali progetti in corso, quali l’Ana-
grafe dei beni immobiliari, il decentra-
mento e la revisione degli estimi.

La costituzione di una banca dati in-
tegrata delle informazioni ipotecarie e ca-
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tastali, e la conseguente possibilità di rea-
lizzare servizi integrati, è finalizzata ai
seguenti obiettivi:

miglioramento dei servizi resi agli
utenti, i quali potranno, con un’unica
operazione, ottenere informazioni che, at-
tualmente, reperiscono con l’accesso a di-
versi sportelli e con ricerche successive
(verifica della situazione catastale e suc-
cessivamente di quella ipotecaria);

possibilità di unificare le modalità e
agli strumenti di aggiornamento delle ban-
che dati;

aumento del livello di attendibilità
delle informazioni.

La disponibilità della Banca dati inte-
grata consente, peraltro, una maggiore e
più rapida fruibilità dei dati ipocatastali
necessari all’Agenzia del territorio, in ter-
mini di dati statistici e consistenza del
patrimonio immobiliare, all’Agenzia delle
entrate per attività di accertamento e
verifica del patrimonio immobiliare del
contribuente, e alle altre utenze pubbliche
e private, accrescendo la coerenza delle
informazioni acquisibili.

Dall’audizione relativa all’Agenzia del
territorio è inoltre emersa la presenza, ad
oggi e ancor più in prospettiva, di elementi
distinti, che inducono ad evidenziare come
la stessa possa e debba offrire attività e
assumere atteggiamenti sempre più assi-
milabili a quelli di un’azienda erogatrice
di servizi, per poter assicurare, nel dove-
roso rispetto del principio di economicità,
una maggiore gamma e una migliore qua-
lità dei propri servizi con un costo equi-
librato nei confronti dei destinatari: Stato,
enti locali, enti pubblici e mercato (citta-
dini, professionisti, associazioni).

Da qui l’esigenza, manifestata nel corso
dell’audizione, di porre in opera misure
volte a favorire un assetto dell’ente pro-
gressivamente più conforme alle logiche di
gestione di un’azienda erogatrice di servizi,
anche evidenziando elementi di forte di-
scontinuità rispetto alla precedente ge-
stione dipartimentale; in tale visione l’at-
tuale « modello » può apparire non ancora

pienamente adeguato, in particolare per
alcune persistenti rigidità strutturali rile-
vanti sotto un profilo evolutivo, fra le quali
sono state indicate e analizzate la que-
stione dei limiti temporali troppo ristretti
della Convenzione annuale (a partire dal
2004 la Convenzione ha assunto un oriz-
zonte triennale), l’impostazione del mo-
dello economico-patrimoniale fondato su
meri trasferimenti e la conseguente man-
cata correlazione costi-ricavi, che costitui-
sce un significativo ostacolo per la razio-
nalizzazione dei costi e per la responsa-
bilizzazione della dirigenza per i risultati
della gestione.

Tali problematiche potrebbero trovare
adeguata soluzione solo attraverso una
opportuna rivisitazione del suddetto mo-
dello istituzionale e organizzativo di rife-
rimento.

3.2.3. L’Agenzia del demanio

Per quanto riguarda l’Agenzia del de-
manio, è stato ricordato il ruolo che essa
assume nella opera di valorizzazione del
patrimonio dello Stato. È stato altresı̀
sottolineato come l’attribuzione di auto-
nomia regolamentare, amministrativa, pa-
trimoniale, organizzativa, contabile e fi-
nanziaria per il perseguimento della pro-
pria missione, anche se con qualche dif-
ficoltà, abbia consentito di operare con
efficacia e tempestività non usuali nel
mondo della pubblica amministrazione.

3.2.4. L’Agenzia delle dogane.

Per quanto riguarda l’Agenzia delle
dogane, posta in funzione, come le altre
Agenzie fiscali, a partire dal 1o gennaio
2001 (con decreto del Ministro delle fi-
nanze del 28 dicembre 2000), occorre
innanzitutto ricordare che essa nel corso
degli ultimi tre anni è stata soggetta ad
una doppia riforma: da un lato, la tra-
sformazione da Dipartimento in Agenzia,
dall’altro, il passaggio da una gestione per
materia ad una per funzioni omogenee.

Ciò ha costituito una duplice difficoltà,
in quanto la precedente riforma del 1990,
che ha istituito il Dipartimento delle do-
gane e delle imposte indirette, aveva so-
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lamente istituito tre Direzioni centrali,
lasciando inalterato l’assetto organizzativo
periferico e mantenendo la vecchia ripar-
tizione di competenze per materia e non
per funzioni.

Dal 18 aprile 2001 l’Agenzia si è data
un nuovo assetto organizzativo e funzio-
nale, per effettuare il passaggio da un
indirizzo burocratico ad uno aziendale,
rivolto all’utenza: tale assetto, in realtà,
potrà esplicare tutte le sue potenzialità
solo con il necessario completamento del
processo di istituzione e attivazione dei
nuovi « Uffici delle dogane », attualmente
in corso a livello locale.

I risultati positivi sono comunque già
visibili, e vanno nella direzione della sem-
plificazione procedurale, della riduzione
dei tempi di attesa, della capacità di
rendere un servizio più apprezzato dagli
utenti, contemperando le esigenze dell’era-
rio nazionale e comunitario con quelle
della società economica e civile.

L’Agenzia riveste funzioni strategiche di
autorità doganale e assicura la gestione dei
tributi sugli scambi internazionali e della
fiscalità interna negli scambi internazio-
nali, nonché delle imposte sulla produ-
zione e il consumo dei beni soggetti ad
accise, con esclusione di quelle relative ai
tabacchi lavorati.

Le linee di intervento dell’Agenzia, volte
alla compiuta attuazione del mercato in-
terno e coerenti con il processo di armo-
nizzazione e sviluppo della cooperazione
doganale, sia a livello dell’Unione europea
sia nell’ambito delle competenti sedi in-
ternazionali, sono periodicamente definite
nelle Convenzioni sottoscritte con il Mini-
stro dell’economia e delle finanze, e sono
dirette al contrasto dell’evasione tributa-
ria, del contrabbando e degli illeciti extra-
tributari, contribuendo significativamente,
specialmente in quest’ultimo settore, al
contrasto della criminalità organizzata alle
frontiere esterne dell’Unione europea, alla
lotta al traffico illecito di stupefacenti,
armi, materiali radioattivi, rifiuti tossici e
prodotti nocivi, nonché alla tutela del
patrimonio culturale e ambientale e dei
diritti di proprietà intellettuale.

La dogana sta dunque assumendo sem-
pre più anche un ruolo regolatore degli
scambi internazionali, inteso nel senso di
assicurare il rispetto delle regole da parte
degli operatori e non solo di accertare e
riscuotere tributi. Sono stati pertanto po-
tenziati gli importanti compiti nel settore
extratributario appena indicati, tra i quali
la lotta alla contraffazione e la difesa delle
privative industriali e dei prodotti italiani,
che è stata anche rafforzata dalle dispo-
sizioni previste dalla legge finanziaria per
il 2004 (articolo 4, commi 49 e seguenti),
le quali hanno assegnato compiti specifici
in materia all’Agenzia.

Va citata, in particolare, l’accresciuta
attività di controllo ai fini della sicurezza,
dopo i noti eventi terroristici dell’11 set-
tembre 2001 e il perdurare della crisi
internazionale, attività per la quale l’Agen-
zia delle dogane si è dimostrata partico-
larmente attrezzata, essendosi dotata già
in precedenza di apparecchiature « scan-
ner » tecnologicamente all’avanguardia.

Occorre prendere atto che l’Ammini-
strazione doganale è impegnata in uno
sforzo organizzativo di adeguamento della
struttura, oltre che attraverso i processi di
crescita professionale del personale, con-
siderato la principale risorsa produttiva
dell’Agenzia, anche attraverso l’acquisi-
zione e lo sviluppo di strumenti e di
metodologie che contribuiscono a qualifi-
care il cambiamento in atto.

Sotto tale profilo si è dato notevole
impulso dall’implementazione costante
della banca dati, che supporta, insieme
all’analisi dei rischi, il sistema del Circuito
doganale di controllo (cosiddetto « canale
verde »); tale sistema consente di selezio-
nare i controlli delle merci, riducendo e
semplificando, di conseguenza, le attività
inerenti allo sdoganamento. In tal modo
l’effettuazione di verifiche più approfon-
dite è mirata alle situazioni di rischio
effettivo, evidenziate anche tramite sistemi
di intelligence.

In tale ottica si pone anche l’adozione
di tecniche di « audit doganale » delle im-
prese (cosiddetta « certificazione » doga-
nale delle imprese) volte ad assicurare la
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speditezza degli adempimenti doganali nel
reciproco rapporto fiduciario tra l’utenza
e l’Amministrazione.

Inoltre, allo scopo di potenziare le
attività di contrasto all’evasione e ai feno-
meni illeciti e/o fraudolenti riguardanti le
merci, assicurando nel contempo la rapi-
dità delle operazioni, l’Agenzia si è dotata
di apparecchiature scanner – che, come
già evidenziato, si sono rivelate utili anche
ai fini della security – capaci di identifi-
care la natura delle merci contenute al-
l’interno dei container e degli autoveicoli,
senza dover procedere necessariamente
alla loro apertura ed allo scarico delle
merci stesse.

Rispetto al quadro generale delle azioni
poste in essere, si rileva anche che l’Agen-
zia delle dogane opera in stretto collega-
mento con gli organi comunitari nell’am-
bito dei processi di armonizzazione e di
sviluppo dell’unificazione europea – sia
per la definizione di normative comuni, sia
per il rafforzamento della cooperazione
tra le amministrazioni doganali – con
particolare riferimento all’ingresso dei
dieci nuovi Stati membri a partire dal 1o

maggio 2004.
A tale proposito, l’Agenzia si è posta il

problema dell’impatto sulle proprie atti-
vità e dell’eventuale ricollocazione del per-
sonale, essendo ovvio che, dopo l’allarga-
mento dell’Unione europea, alcuni confini,
come ad esempio quello con la Slovenia,
diventeranno scarsamente significativi.

Di fatto la dogana italiana, dopo l’al-
largamento, non avrà più frontiere terre-
stri, salvo quelle con la Svizzera, ma dovrà
comunque continuare a presidiare i circa
8.000 chilometri di frontiera marittima,
che rappresentano una significativa por-
zione della frontiera esterna dell’Unione
europea, proiettata (tenuto conto dell’in-
gresso nell’Unione di Malta e Cipro), al
centro del Mediterraneo.

Peraltro, considerato che lo scenario
del commercio internazionale impone di
esercitare azioni di controllo adeguate alle
crescenti esigenze di sicurezza e di con-
trasto ai fenomeni fraudolenti, senza osta-
colare la fluidità dei traffici, e tenuto
conto che il blocco delle assunzioni ope-

rato negli ultimi anni ha determinato una
diminuzione del personale di servizio ri-
spetto a quello previsto, le eventuali ec-
cedenze di personale in alcuni settori
potranno essere opportunamente ricollo-
cate in altri settori.

In particolare, una significativa quota
di personale potrà essere utilizzata in
quelle che vengono definite « frontiere in-
visibili », quali ad esempio la lotta alla
illegalità, alla contraffazione e a tutti i
fenomeni che possono turbare la libera
circolazione delle merci e il libero svolgi-
mento del commercio.

Per quanto riguarda l’Agenzia delle
dogane, si può affermare che, nonostante
il gravoso impegno legato alla sua pro-
fonda trasformazione, sono evidenti i ri-
sultati positivi ottenuti nei primi anni di
funzionamento, attestati dalla completa
realizzazione degli obiettivi stabiliti nelle
Convenzioni. In tal modo, peraltro, resta
dimostrata anche la validità del modello
organizzativo per agenzie, certamente per-
fettibile, ma già in grado di essere apprez-
zato per i buoni frutti che sta portando.

Altra missione istituzionale dell’Agen-
zia, perseguita con particolare impegno
negli ultimi anni, riguarda la semplifica-
zione dei rapporti con gli operatori eco-
nomici e con gli utenti, attraverso lo
snellimento delle procedure e l’incentiva-
zione dell’adempimento spontaneo degli
obblighi fiscali. In tale prospettiva si col-
loca lo sviluppo dei servizi telematici al-
l’utenza, che l’Agenzia ha realizzato a
partire dalla costituzione del Servizio te-
lematico doganale (EDI), che consente la
presentazione per via telematica delle di-
chiarazioni doganali e degli elenchi riepi-
logativi delle operazioni intracomunitarie
INTRA, e che è proseguito con la completa
reingegnerizzazione dei processi e dei
flussi di lavoro documentali, attualmente
gestiti attraverso un nuovo sistema infor-
matico (AIDA) che si connette diretta-
mente, per alcune funzioni, con la sede
degli operatori economici.

Bisogna anche riconoscere che i risul-
tati positivi dell’Agenzia sono stati conse-
guiti nonostante la gravissima carenza di
personale già evidenziata in precedenza,
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pari ad oltre il 28 per cento della dota-
zione teorica, ove si consideri che, al 31
dicembre 2002, risultavano presenti 10.001
unità, a fronte della dotazione organica di
13.894 unità, stabilita dal Regolamento di
amministrazione.

È pertanto evidente la necessità di un
potenziamento, anche quantitativo, del
personale, tenuto conto che per l’aspetto
qualitativo l’Agenzia ha attuato e sta at-
tuando intensi programmi di formazione
di tipo tecnico, specialistico e valoriale/
manageriale.

Appare quindi ben delineato un per-
corso volto al rafforzamento del ruolo del
comparto doganale, in un contesto mo-
derno ed europeo, con l’obiettivo, da un
lato, di facilitare la speditezza dei traffici
commerciali, attraverso la trasparenza e la
semplificazione delle procedure, e, dall’al-
tro, di contrastare le attività illecite, anche
a tutela della salute e della sicurezza dei
cittadini.

In tale ambito, particolare apprezza-
mento meritano le iniziative volte a fornire
al sistema-paese servizi di qualità sempre
più elevata, momento fondamentale nella
gestione del rapporto con l’utenza, nonché
le iniziative volte a sviluppare le attività di
intelligence in linea con incisive strategie
antifrode.

Bisogna inoltre ricordare, sempre per
quanto riguarda il settore doganale, il
rapporto con la Guardia di Finanza.

Le due strutture operanti in tale set-
tore, quella civile (l’Agenzia, la cui attività
è stata appena descritta), e quella militare
(la Guardia di Finanza), che svolge il ruolo
di polizia tributaria investigativa ai fini
della lotta al contrabbando e ai traffici
illeciti internazionali, risultano da sempre
interconnesse e complementari.

Nessuna confusione o commistione di
compiti si dovrebbe tuttavia ravvisare tra
l’Agenzia delle dogane e la Guardia di
Finanza, in quanto la normativa ha asse-
gnato alla prima le strategie di indirizzo
proprie dell’autorità doganale, a livello
internazionale e interno, con il conse-
guente esercizio delle connesse, esclusive,
competenze in materia di controlli negli
spazi doganali, ferma restando la possibi-

lità di ricorrere alla collaborazione della
Guardia di Finanza, mentre alla seconda è
affidata la responsabilità operativa della
vigilanza economico-finanziaria e della si-
curezza dei confini. Le sinergie operative
tra la Guardia di Finanza e l’Agenzia delle
dogane hanno senza dubbio ottenuto ri-
sultati positivi.

In quest’ambito occorre peraltro segna-
lare la necessità di definire meglio il
coordinamento tra Agenzia delle dogane e
Guardia di Finanza, disciplinato, in via
generale, dal citato articolo 56 del decreto
legislativo n. 300 del 1999, stabilendo,
sulla base delle direttive del Ministro del-
l’economia e delle finanze, un confine
certo e determinato per l’esercizio delle
relative competenze.

3.3. Il Dipartimento per le politiche fiscali.

Nel decreto legislativo n. 300 del 1999,
l’organizzazione ministeriale è concepita
come uno strumento per lo svolgimento
delle funzioni statali. L’organizzazione
viene, infatti, modellata assumendo le fun-
zioni come parametro dimensionale e qua-
litativo.

Al Ministero dell’economia e delle fi-
nanze, l’articolo 24 del citato decreto le-
gislativo n. 300 del 1999 attribuisce, sud-
dividendole in cinque aree, tutte le fun-
zioni in materia di:

politica economico-finanziaria;

processi di formazione e gestione del
bilancio dello Stato;

programmazione, coordinamento e
verifica degli interventi per lo sviluppo
economico, territoriale e settoriale, e delle
politiche di coesione;

politiche fiscali;

amministrazione dei servizi indivisi-
bili e comuni.

Si tratta delle funzioni in precedenza
attribuite al Ministero del tesoro (defini-
zione delle politiche economiche, predi-
sposizione del bilancio dello Stato e con-
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nessa gestione contabile, interventi dello
Stato nella politica degli investimenti) e
delle funzioni in precedenza attribuite al
Ministero delle finanze e non trasferite
alle Agenzie fiscali.

Anche l’articolazione interna del Mini-
stero è caratterizzata dalle funzioni da
svolgere. Sono stati, infatti, istituiti cinque
dipartimenti, tante quante sono le aree
funzionali appena indicate.

3.3.1. L’articolazione e il ruolo del
Dipartimento.

In particolare, per quanto riguarda il
Dipartimento per le politiche fiscali, lo
stesso decreto legislativo n. 300 del 1999
già specificava che nell’area funzionale ad
esso attribuita rientrava:

l’analisi del sistema fiscale;

la vigilanza e il controllo sulle agen-
zie fiscali e sugli altri enti della fiscalità;

il monitoraggio e il controllo del
sistema informativo della fiscalità e della
rete unitaria di settore;

l’informazione istituzionale nel set-
tore della fiscalità.

Il regolamento di organizzazione – de-
creto del Presidente della Repubblica
n. 107 del 2001 – ha ulteriormente spe-
cificato, con l’articolo 2, comma 1, i con-
tenuti dell’area funzionale attribuita dalla
legge al Dipartimento stesso precisando
che quest’ultimo svolge un’attività di sup-
porto per le decisioni dei vertici politici,
cura l’attuazione delle decisioni stesse,
favorisce lo sviluppo del federalismo fi-
scale e dell’integrazione comunitaria.

Il medesimo regolamento procede an-
che ad una ulteriore specificazione delle
funzioni ad esso attribuite individuandole
in quelle di:

analisi, elaborazione e valutazione
delle politiche economico fiscali;

analisi, elaborazione e valutazione
delle politiche e delle misure giuridico-
tributarie;

pianificazione e coordinamento (ela-
borazione delle informazioni necessarie
per la programmazione degli obiettivi per
la gestione delle funzioni fiscali da parte
delle Agenzie; attività propedeutica alla
stipula delle convenzioni con le Agenzie
stesse);

controllo e monitoraggio (verifica sui
risultati di gestione delle Agenzie in re-
lazione agli obiettivi fissati dalla conven-
zione);

valutazione delle modalità comples-
sive dell’esercizio delle funzioni fiscali da
parte delle agenzie sotto il profilo della
trasparenza e della imparzialità (vigilanza);

comunicazione istituzionale;

coordinamento del sistema informa-
tivo della fiscalità.

Si tratta, essenzialmente, di funzioni
« di supporto » all’attività del Ministro
nella definizione della politica fiscale, nei
rapporti con le Agenzie fiscali e nel rap-
porto con i contribuenti.

Nel definire gli uffici di livello dirigen-
ziale generale, l’articolo 4 del citato rego-
lamento di organizzazione del Diparti-
mento segue, in via di principio, il metodo
utilizzato per individuare i dipartimenti
del Ministero attribuendo ad ogni ufficio
una delle aree funzionali individuate. Tale
regola subisce, però, due eccezioni. Il ci-
tato articolo 4 istituisce, infatti, 8 uffici di
livello dirigenziale generale. Si tratta degli
uffici:

studi e politiche economico-fiscali;

studi e politiche giuridico-tributarie;

agenzie e enti della fiscalità;

amministrazione delle risorse;

relazioni internazionali;

federalismo fiscale;

comunicazione istituzionale;

di coordinamento delle tecnologie in-
formatiche.
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Mentre gli uffici che si occupano di
politica fiscale, quelli della comunicazione
istituzionale e del coordinamento dei si-
stemi informativi svolgono, ognuno, una
delle funzioni suindicate, l’ufficio che si
occupa di agenzie ed enti della fiscalità
svolge due delle medesime funzioni e nes-
sun ufficio di livello dirigenziale generale
si occupa della funzione di vigilanza sulle
modalità di esercizio delle funzioni statali
da parte delle Agenzie.

Tale funzione viene attribuita dall’arti-
colo 3 del decreto del Presidente della
Repubblica n. 107 del 2001 ad un ufficio
di livello dirigenziale non generale che
opera alle dirette dipendenze del Capo del
Dipartimento. Quest’ultimo, infatti, sul
modello di quanto previsto per il Ministro,
ha, ai sensi del citato articolo 3 del decreto
del Presidente della Repubblica n. 107 del
2001, alcuni uffici che operano alle sue
dirette dipendenze. Si tratta, oltrechè del-
l’ufficio preposto allo svolgimento del sud-
detto servizio di vigilanza, anche dell’uffi-
cio per il controllo interno di gestione.

Ai sensi dell’articolo 2 del decreto del
Presidente della Repubblica n. 107 del
2001, il Dipartimento è centro unitario di
direzione amministrativa della fiscalità
statale. Più specificamente deve assicurare
la conoscenza dei dati necessari per la
elaborazione delle decisioni politiche e
curarne l’attuazione. Deve, inoltre, piani-
ficare e coordinare la gestione delle fun-
zioni fiscali da parte delle Agenzie nonché
curare la comunicazione istituzionale.

Il Dipartimento svolge, quindi, diverse
funzioni.

Deve, innanzitutto, trasformare la vo-
lontà politica in atto normativo.

Deve, inoltre, contribuire a pianificare
e controllare l’attività di gestione dei tri-
buti effettuata dalle Agenzie.

Nella prospettiva organizzativa adottata
con l’articolo 3 del decreto legislativo
n. 29 del 1993 per l’intero settore delle
Amministrazioni pubbliche, è fondamen-
tale il principio della distinzione tra la
funzione di indirizzo e controllo, da un
lato, e quella di attuazione e gestione
dall’altro. Per le amministrazioni che sono
espressione di rappresentanza politica, la

prima funzione è svolta dagli organi di
governo e viene definita, dal medesimo
articolo 3 del decreto legislativo n. 29 del
1993, di « indirizzo politico-amministrati-
vo » mentre la seconda è svolta dai diri-
genti delle Amministrazioni stesse cui
spetta, in via esclusiva, la gestione dell’at-
tività amministrativa.

In questo contesto il Dipartimento delle
politiche fiscali assume una posizione « pe-
culiare » rispetto a quella degli altri Di-
partimenti del Ministero dell’economia e
delle finanze in generale e a quello della
Ragioneria generale dello Stato in parti-
colare, perché partecipa, in senso lato, allo
svolgimento della funzione politica in
campo tributario ma non gestisce i tributi.
Tale attività è, infatti, attribuita, in via di
principio, alle Agenzie fiscali che, a diffe-
renza delle altre agenzie previste dal de-
creto legislativo n. 300 del 1999, non sono
strutture tecnico-operative al servizio del-
l’organizzazione ministeriale ma veri e
propri enti pubblici dotati di autonomia
rispetto a tale organizzazione.

Ciò ha indotto ad esplorare nel detta-
glio i rapporti tra il Dipartimento e le altre
strutture che operano nel settore della
fiscalità allo scopo di meglio comprendere
il ruolo ad esso effettivamente attribuito
dal legislatore.

3.3.2. Il rapporto con gli uffici di di-
retta collaborazione.

Nella fase di elaborazione della politica
fiscale, quando assicura la conoscenza dei
dati necessari per le decisioni politiche, il
Dipartimento si pone come « consulente
tecnico » del Ministro quando, invece, cura
l’attuazione delle decisioni stesse, si pone
anche come « consulente giuridico »;
quando, infine, promuove la conoscenza
del sistema fiscale e dei suoi effetti si pone
come « consulente per la comunicazione ».
In ogni caso, però, si muove nel « campo »
degli uffici di diretta collaborazione del
Ministro stesso. Ai sensi dell’articolo 3 del
decreto del Presidente della Repubblica
n. 227 del 2003, infatti:

l’Ufficio del coordinamento legisla-
tivo, tra l’altro, cura l’attività di defini-
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zione delle iniziative legislative e regola-
mentari e svolge attività di consulenza
giuridica per il Ministro e i Sottosegretari;

la segreteria tecnica assicura il sup-
porto conoscitivo specialistico, in campo
economico, per l’elaborazione, l’imposta-
zione e la verifica degli effetti di politiche
generali e di settore con riguardo alla
individuazione degli interventi di finanza
pubblica necessari;

l’Ufficio stampa cura i rapporti con il
sistema e gli organi di informazione na-
zionali e internazionali, promuove e gesti-
sce iniziative editoriali di informazione
istituzionale.

Un’esigenza definitoria delle compe-
tenze spettanti agli uffici in esame rispetto
a quelle del Dipartimento traspare dallo
stesso decreto del Presidente della Repub-
blica n. 227 del 2003 laddove viene pre-
cisato che:

l’Ufficio del coordinamento legislativo
cura la propria attività « con la collabo-
razione, anche ai fini dello studio e della
progettazione normativa, dei competenti
uffici dirigenziali generali »;

l’Ufficio stampa svolge la propria
funzione « anche in raccordo con le strut-
ture amministrative del Ministero ».

Nella stessa direzione sembra indiriz-
zarsi lo sforzo « definitorio », profuso nel
decreto del Presidente della Repubblica
n. 107 del 2001, volto a definire o pre-
servare le competenze degli uffici di di-
retta collaborazione rispetto a quelle del
Dipartimento.

L’articolo 6 di tale provvedimento, nel-
l’attribuire all’Ufficio studi e politiche giu-
ridico-tributarie il compito di predisporre
studi per l’elaborazione della normativa
fiscale, precisa che lo stesso deve essere
svolto fatte salve « le attribuzioni degli
uffici di diretta collaborazione del Mini-
stro » e, nell’attribuire al medesimo ufficio
l’attività di predisposizione degli schemi di
atti normativi, di relazione tecniche, am-
ministrative e finanziarie sui disegni di

legge e sugli emendamenti, stabilisce che
essa deve essere svolta « a richiesta del
Ministro ». L’articolo 5 del medesimo
provvedimento, nell’attribuire all’Ufficio
studi e politiche economico-sociali il po-
tere di attivare, governare e aggiornare i
flussi informativi necessari alla funzione
di elaborazione delle politiche economico-
fiscali, precisa che tale potere deve essere
esercitato « sulla base di specifiche diret-
tive del Ministro » e che, comunque, l’Uf-
ficio « concorre alla elaborazione delle
proposte di politica fiscale ».

Anche nella fase della pianificazione
degli obiettivi da assegnare alle Agenzie e
in quella del controllo del loro raggiungi-
mento non è agevole disegnare i confini
fra l’intervento del Dipartimento e quello
degli uffici di diretta collaborazione del
Ministro.

L’articolo 7 del decreto del Presidente
della Repubblica n. 107, nell’attribuire al-
l’Ufficio agenzie ed enti della fiscalità le
funzioni di pianificazione, coordinamento,
controllo e monitoraggio dell’attività degli
enti che si occupano di tributi, stabilisce,
infatti, che l’Ufficio stesso:

effettua la verifica sui risultati di ge-
stione delle Agenzie « ferma rimanendo
l’attività del Ministro di valutazione e con-
trollo strategico nonché di alta vigilanza »;

valuta le modalità complessive del-
l’esercizio delle funzioni fiscali da parte
delle agenzie « ferma rimanendo l’attività
del Ministro di alta vigilanza ».

3.3.3. Il rapporto con le Agenzie fiscali.

Un aspetto particolarmente rilevante
dell’operatività del Dipartimento per le
politiche fiscali è quello costituito dai
rapporti con le Agenzie fiscali; a tale
riguardo è fondamentale tenere presente
che il sistema delineato dal decreto legi-
slativo n. 300 del 1999 è incentrato sul-
l’autonomia delle Agenzie fiscali. Tale au-
tonomia « vale » sia per distinguere le
responsabilità politiche da quelle ammini-
strative sia, per consentire una « gestione
manageriale » dei tributi.

Camera dei Deputati — 24 — Indagine conoscitiva – 21

XIV LEGISLATURA — VI COMMISSIONE — SEDUTA DEL 12 MAGGIO 2004



Ciò significa che, in via di principio, la
funzione di gestione dei tributi è svolta
sotto la responsabilità dei Direttori delle
Agenzie, e che, essendo preposte alla sud-
detta gestione, le Agenzie sono interlocu-
tori istituzionali dell’autorità politica nello
svolgimento dell’attività in campo fiscale.
Ciò risulta dagli Statuti delle Agenzie fi-
scali, che espressamente ricomprendono
tra i fini istituzionali il « supporto alle
attività del Ministero delle finanze ».

Anche rispetto alle Agenzie fiscali,
quindi, il Dipartimento incontra difficoltà
a ritagliarsi un ruolo ben definito, soprat-
tutto se si tiene conto del fatto che le
Agenzie possono svolgere alcune delle at-
tività (quelle di « consulenza giuridica »
sopratutto) che svolgono alcune strutture
del Dipartimento, mentre quest’ultimo non
può partecipare alle attività di gestione dei
tributi neanche per gli aspetti strettamente
connessi all’attuazione dell’indirizzo poli-
tico, come la redazione delle circolari
interpretative di carattere generale.

In proposito va, inoltre, osservato come
questa limitazione sembri dovuta proprio
al ruolo assunto dalle Agenzie fiscali e non
sia connaturato al tipo di attività che il
legislatore ha attribuito al Dipartimento.

Quest’ultimo, infatti, attraverso l’Ufficio
del federalismo fiscale, non si limita a
svolgere funzioni di supporto all’attività
del Ministro, ma svolge un’attività di coor-
dinamento nella gestione dei tributi locali
che si estrinseca proprio nella emanazione
di circolari interpretative.

3.3.4. I rapporti tra il Dipartimento per
le politiche fiscali e le Agenzie circa l’in-
terpretazione amministrativa delle norme.

Nel corso dell’indagine conoscitiva sono
state in particolare approfondite alcuni
problemi relativi ai rapporti tra il Dipar-
timento per le politiche fiscali e le Agenzie
con riferimento all’interpretazione delle
norme.

A questo riguardo occorre innanzitutto
segnalare come nessuna disposizione di
legge sancisca espressamente a quale or-
gano spetti l’interpretazione delle norme
tributarie: se ne può dedurre che la nuova

organizzazione dell’Amministrazione fi-
nanziaria affidi alla singola Agenzia, per le
materie di propria competenza, l’interpre-
tazione delle norme che il Dipartimento
per le politiche fiscali formula, unitamente
agli uffici di diretta collaborazione, sulla
base degli indirizzi politici.

Restano, comunque, al Dipartimento
stesso il compito di dettare gli indirizzi su
materie di maggiore e generale rilevanza
in materia di interpretazione, nonché il
controllo e la verifica degli effetti che gli
atti interpretativi delle Agenzie possono
produrre sui contribuenti, specialmente in
materia di applicazione corretta e omoge-
nea sul territorio e nei confronti delle
diverse categorie.

Peraltro, è stato rilevato che, finché si
tratta di circolari illustrative, è opportuno
che l’elaborazione spetti a chi deve appli-
care la normativa, cioè all’Agenzia com-
petente. In alcuni casi, tuttavia, le circolari
interpretative hanno avuto un carattere
invasivo, nel senso di ampliare, restringere
o addirittura innovare la materia, intro-
ducendo, quindi, elementi non previsti
dalla legge stessa.

In questi casi limite è, quindi, neces-
sario l’intervento del Dipartimento per le
politiche fiscali, con una diretta assun-
zione di responsabilità da parte del Mini-
stero.

Per quanto riguarda i profili della fi-
scalità locale, non riconducibile ad una
singola Agenzia, l’interpretazione delle
norme spetta unicamente al competente
ufficio del Dipartimento delle politiche
fiscali.

I rappresentanti degli ordini professio-
nali hanno sottolineato la necessità di
prevedere un sistema che permetta di
superare eventuali contrasti tra il Mini-
stero e l’Agenzia, al fine di evitare incer-
tezze sia nel contribuente, ma soprattutto
nei professionisti che lo assistono.

Gli stessi rappresentanti hanno auspi-
cato la creazione di occasioni di confronto
periodico con l’Amministrazione finanzia-
ria, per verificare se le discrepanze e le
difficoltà interpretative ravvisate e segna-
late siano effettive o dipendano da erronee
presupposizioni, anche allo scopo di evi-
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tare un continuo ricorso all’istituto del-
l’interpello, che potrebbe diventare ecces-
sivo, pletorico e, potrebbe, in ipotesi
estreme, generare diversità di risposte es-
sendo rimesso agli organi periferici del-
l’Agenzia.

Analogamente, i rappresentanti della
Confindustria hanno sottolineato come
sia necessaria una definizione dei compiti
molto precisa. Le Agenzie, nelle proprie
circolari, dovrebbero limitarsi a fornire
interpretazioni, corrispondenti al dettato
normativo. L’interpretazione tale da mo-
dificare – nei limiti ammessi per tale
strumento – la situazione normativa le-
gislativa deve provenire da un unico ente
centrale in grado di fornire indicazioni
valide per tutte le agenzie regionali, cosı̀
da evitare che interpretazioni diverse for-
nite a livello regionale mettano in con-
flitto tra loro le Agenzie regionali stesse,
provocando, inevitabilmente, una grave e
dannosa incertezza presso gli operatori
giuridici e i contribuenti.

3.3.5. Il rapporto con gli altri Diparti-
menti del Ministero dell’economia e delle
finanze.

Il fatto che il Dipartimento delle poli-
tiche fiscali svolga un’attività che è essen-
zialmente di supporto all’attività del Mi-
nistro nella predisposizione della politica
fiscale, peraltro in concorso con le Agenzie
fiscali, pone lo stesso in posizione di minor
rilevanza funzionale rispetto agli altri Di-
partimenti del Ministero dell’economia e
delle finanze in generale e, in particolare,
rispetto al Dipartimento della Ragioneria
generale dello Stato, che ha una propria
articolazione periferica e non condivide
con altri enti lo svolgimento dei propri
compiti.

Va, inoltre, osservato che, a differenza
di altri Dipartimenti, quello delle politiche
fiscali ha un proprio Ufficio di ammini-
strazione delle risorse.

Tenuto conto del fatto che, ai sensi
dell’articolo 5 del decreto legislativo
n. 300 del 1999, ad ogni Dipartimento
sono stati attribuiti sia i compiti finali
concernenti la materia di competenza sia

i relativi compiti strumentali, l’esistenza
della suddetta struttura all’interno del
Dipartimento sembrerebbe rispettosa del
dettato normativo.

3.3.6. Il rapporto tra gli uffici del
Dipartimento.

Il profilo funzionale di ogni Ministero
è, per un verso, delineato dalla « missio-
ne » ad esso attribuita, e, per altro verso,
si estende, per settori, al versante comu-
nitario ed internazionale della missione
stessa.

L’articolo 2, comma 4, del decreto le-
gislativo n. 300 del 1999 stabilisce, infatti,
che ogni singolo ministero può intratte-
nere, nelle materie di competenza, rap-
porti con l’Unione europea e con le orga-
nizzazioni e le agenzie internazionali di
settore. Per quanto riguarda il Ministero
dell’economia e delle finanze va ricordato
soprattutto il ruolo svolto da quest’ultimo,
attraverso il Dipartimento del Tesoro,
nella gestione degli affari economici e
finanziari a livello internazionale.

Nel settore fiscale si registra, però,
anche in questo delicato settore, una ar-
ticolazione complessa. Il Dipartimento
delle politiche fiscali ha un ufficio, quello
delle relazioni internazionali, che assicura,
in raccordo con gli uffici di diretta colla-
borazione del Ministro, anche per le ne-
cessarie intese con il Ministero degli affari
esteri, la partecipazione dell’Italia allo svi-
luppo dell’integrazione europea e della
cooperazione internazionale in campo tri-
butario partecipando alla formazione degli
atti e delle normative in sede bilaterale,
comunitaria e internazionale.

Una competenza in materia di fiscalità
comunitaria ed internazionale sembra,
però, essere stata attribuita, con il decreto
ministeriale del 21 novembre 2001, anche
all’Ufficio studi e politiche economico-
tributarie, presso il quale esiste un Re-
parto (VII) che raccoglie i dati della fisca-
lità comunitaria e internazionale al fine di
effettuare analisi economiche comparative
e prepara un documento annuale di com-
parazione dei sistemi fiscali sotto il profilo
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giuridico-tributario, economico e di com-
petitività nell’attrazione dei capitali inter-
nazionali.

Una competenza nella materia in
esame è, infine stata attribuita dal citato
Decreto ministeriale del 21 novembre 2001
anche all’Ufficio studi e politiche giuridi
co-tributarie, poiché ogni reparto che si
compiti istituzionali anche quello di pre-
disporre gli elementi per l’elaborazione,
nelle materie di competenza e in collega-
mento con l’ufficio legislativo, della nor-
mativa comunitaria ed internazionale.

A completare il quadro degli attori
istituzionali sulla scena della politica
estera italiana in campo tributario non
potevano mancare le Agenzie fiscali che,
peraltro, da tempo intrattenevano rapporti
diretti con le istituzioni comunitarie. Tra i
fini istituzionali dell’Agenzia delle entrate
e di quella delle dogane, infatti, rientra
anche la collaborazione, secondo gli indi-
rizzi impartiti dal Ministro, alle istituzioni
dell’Unione europea oltre allo svolgimento
dei compiti necessari per l’adempimento,
nella materie di competenza, degli obblighi
internazionali assunti dallo Stato.

Alla luce delle considerazioni esposte,
una razionalizzazione della struttura di-
partimentale, volta a valorizzarne le fun-
zioni, è certamente auspicabile. Essa può
essere condotta nel pieno rispetto dell’au-
tonomia riconosciuta dalla legge alle Agen-
zie fiscali nella gestione dei tributi ma
deve mirare ad attribuire alla struttura
stessa un ruolo meglio definito sia nella
elaborazione ed attuazione delle politiche
fiscali sia nella attività di indirizzo e
controllo dell’attività delle Agenzie fiscali.

3.4. Problematiche relative al trattamento
del personale dell’Amministrazione fi-
nanziaria.

Un aspetto di particolare delicatezza,
sollevato nel corso delle audizioni, della
generale problematiche attinente al trat-
tamento del personale dell’Amministra-
zione finanziaria riguarda i problemi de-
rivanti dal diverso trattamento economico
del personale delle Agenzie fiscali rispetto
a quello della Guardia di Finanza.

Il trattamento economico del personale
delle Agenzie, prevede infatti, a seguito del
rinnovato assetto organizzativo dell’Ammi-
nistrazione finanziaria, l’accesso a forme
di retribuzione, sotto il profilo stipendiale,
ma soprattutto per la parte accessoria, di
maggior vantaggio rispetto a quelle esi-
stenti per il personale del Corpo della
Guardia di Finanza.

Ciò genera insoddisfazione tra i militari
di tale Corpo, anche in ragione del com-
plesso di attribuzioni, oneri e responsabi-
lità derivanti dalla natura di forza di
polizia che contraddistingue la Guardia di
Finanza.

Ad esempio, nel corso dell’indagine è
stato segnalato che un dirigente di seconda
fascia, corrispondente orientativamente a
un generale di brigata della Guardia di
Finanza, può guadagnare fino a 100 mila
euro all’anno, a fronte dei 77 mila euro
percepiti dal generale di brigata.

Un aspetto assai singolare dei rapporti
retributivi tra il personale dei due enti è
stato segnalato, nel corso dell’audizione
del Comandante del Corpo della Guardia
di Finanza, in relazione al Fondo assi-
stenza finanzieri, il quale viene alimentato
destinandovi una percentuale delle san-
zioni irrogate.

A seguito della recente riforma del
sistema tributario, le verifiche continuano
ad essere effettuate dalla Guardia di Fi-
nanza, spetta, tuttavia, all’Agenzia delle
entrate stabilire se accogliere in toto op-
pure in parte le verifiche effettuate dalla
Guardia di Finanza. Qualora si dovesse
giungere, grazie all’introduzione tra Agen-
zia e contribuente di forme di accerta-
mento concordato, a determinare una ci-
fra diversa da quella accertata dalla Guar-
dia di Finanza, una percentuale di tale
accertamento confluirebbe nel fondo con-
trattuale dell’Agenzia delle entrate, an-
ziché nel Fondo assistenza finanzieri.

Differenze nel trattamento economico
del personale si possono tuttavia ravvisare
anche tra le Agenzie stesse e all’interno di
esse.

Infatti, il personale dell’Agenzia delle
entrate ha un trattamento economico di-
verso da quello dell’Agenzia delle dogane e
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da quello delle Commissioni tributarie,
mentre il personale dell’Agenzia del terri-
torio e dell’Agenzia del demanio versa in
una situazione retributiva assai inferiore.

Inoltre, il trattamento retributivo del
personale direttivo esterno (dirigenti api-
cali, di prima e seconda fascia) delle
Agenzie, in particolare del demanio e del
territorio, essendo negoziato autonoma-
mente con le Agenzie stesse, determina
livelli retributivi non paragonabili rispetto
al trattamento economico degli apparte-
nenti alle altre amministrazioni dello
Stato. Conseguentemente si possono creare
situazioni in cui dirigenti di provenienza
statale si trovano ad operare con perso-
nale sottoposto che tuttavia, provenendo
dall’esterno, gode di un trattamento eco-
nomico doppio o triplo.

Un ulteriore aspetto attinente alle pro-
blematiche del personale riguarda la ne-
cessità di individuare adeguate soluzioni
alla questione dei vincitori di concorsi a
funzioni dirigenziali, i quali, nonostante
siano stati riconosciuti idonei alla fun-
zione, che in molti casi ricoprono del resto
da tempo, non hanno ancora ottenuto
formale riconoscimento della loro posi-
zione dirigenziale.

3.5. Le Commissioni tributarie.

Nel complessivo quadro di riorganizza-
zione dell’Amministrazione, il Governo ha
segnalato il ruolo centrale svolto dal per-
sonale delle Commissioni tributarie in ra-
gione della specificità delle funzioni ad
esso attribuite.

Questa considerazione è avvalorata
dalle innovazioni recentemente interve-
nute in materia di contenzioso tributario,
tra cui in particolare l’ampliamento della
giurisdizione tributaria a tutte le contro-
versie aventi ad oggetto i tributi d’ogni
genere e specie, con il conseguente incre-
mento del carico di lavoro degli uffici che
assistono gli organi di tale giurisdizione.

Il personale adempie in quest’àmbito
compiti che presuppongono il possesso di
conoscenze specifiche, riferite non solo
alla sfera giuridico-amministrativa (in re-
lazione agli adempimenti procedimentali),

ma anche a quella tecnica (per l’impiego di
strumenti informatici): tali competenze si
esplicano nell’esercizio di attività poste in
essere sia prima della trattazione del ri-
corso (ricezione e registrazione di atti,
enucleazione dei dati e loro immissione
negli archivi informatici), sia dopo la de-
cisione da parte dell’organo giurisdizio-
nale.

Il Governo ha ricordato a questo pro-
posito che dal 20 marzo 2001 i dati
aggregati relativi al contenzioso tributario
sono stati resi accessibili anche a soggetti
esterni i quali, da postazioni remote, pos-
sono usufruire di servizi d’interrogazione
telematica. Il Governo ha perciò rilevato la
necessità di assicurare al personale delle
commissioni tributarie autonomia gestio-
nale e specifiche opportunità di forma-
zione professionale, le quali tengano conto
delle esigenze di preparazione specialistica
degli operatori, che, pur continuando a
operare nell’ambito del Ministero dell’eco-
nomia e delle finanze, manifestano esi-
genze formative di contenuto diverso ri-
spetto a quelle riferite al personale ope-
rante in altri settori dell’Amministrazione.

3.6. I Comitati di coordinamento finan-
ziario.

Il Governo ha fornito chiarimenti an-
che in merito ai Comitati di coordina-
mento finanziario. Innanzitutto, la costi-
tuzione di questi comitati non deve essere
intesa come un ritorno alle vecchie Inten-
denze di finanza.

Essi originano da una recente iniziativa
che interessa tre strutture dell’Ammini-
strazione (Guardia di Finanza, Agenzia
delle entrate e Dipartimento della ragio-
neria generale dello Stato) con l’obiettivo
di raggiungere un maggiore coordina-
mento, a livello centrale e periferico, di
queste strutture del Ministero. I Comitati
hanno il compito esclusivo di monitorare
i flussi di spesa e di entrata a livello
centrale e territoriale, coinvolgendo in si-
nergia le varie articolazioni dell’Ammini-
strazione.

Con i comitati di coordinamento finan-
ziario si vuole anche operare una omoge-
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neizzazione dell’azione amministrativa
delle attuali componenti del Ministero del-
l’economia e delle finanze, al fine di
costituire un centro forte e visibile del-
l’Amministrazione finanziaria, senza alte-
rare minimamente la sfera dei poteri di
ciascun ente.

A livello di coordinamento locale, sa-
ranno impegnati, in tale compito, gli uffici
dell’Agenzia delle entrate cosı̀ come i co-
mandi della Guardia di Finanza e gli uffici
periferici della Ragioneria dello Stato. I co-
mitati regionali avranno, poi, l’onere di se-
gnalare al coordinamento nazionale il ri-
sultato delle loro analisi. Dal punto di vista
operativo, dopo l’insediamento del Comi-
tato di coordinamento nazionale, presso la
Ragioneria generale, sono previste riunioni
mensili a livello centrale, ed entro breve
tempo verranno individuati anche i settori
sui quali avviare l’intervento.

3.7. L’Amministrazione autonoma dei Mo-
nopoli dello Stato.

Anche se non vi è stata una apposita
audizione dei vertici dei Monopoli di
Stato, il Governo ha ricordato come l’Am-
ministrazione autonoma dei Monopoli
dello Stato goda già di un’autonomia ge-
stionale che discende dalla specificità e dal
tecnicismo della materia che la legge le
attribuisce.

Le modifiche recate dal decreto legi-
slativo n. 173 del 2003 completano l’attri-
buzione ai Monopoli di Stato della com-
petenza in materia di giochi, già delineata
dall’articolo 12 della legge 383 del 2001,
che prevedeva l’assegnazione all’Ammini-
strazione autonoma dei Monopoli di Stato
di tutte le competenze relative all’organiz-
zazione e all’esercizio di giochi, scom-
messe e concorsi pronostici, nonché le
funzioni in materia di amministrazione,
riscossione e contenzioso delle accise sui
tabacchi lavorati, già attribuite, rispettiva-
mente, dell’Agenzia delle entrate e del-
l’Agenzia delle dogane.

L’unificazione ha lo scopo di realizzare
una gestione, in materia di giochi, che
elimini sovrapposizioni dannose per il get-

tito erariale. Tale impostazione è stata
seguita anche per ciò che concerne il
passaggio alla stessa Amministrazione au-
tonoma dei Monopoli di Stato della ge-
stione delle concessioni delle commesse
sportive, che precedentemente erano attri-
buite al CONI.

3.8. La Scuola Superiore dell’economia e
delle finanze.

Nel corso dell’audizione è stato ascol-
tato anche il Rettore della Scuola Supe-
riore dell’economia e delle finanze. Essa è
un’istituzione di alta cultura, formazione e
ricerca che opera per soggetti interni ed
esterni all’Amministrazione finanziaria,
sia pubblici che privati, a livello nazionale
e internazionale.

La Scuola si è dotata di una connota-
zione accademica universitaria ed ha pro-
gressivamente allargato le proprie compe-
tenze anche al di fuori dell’ambito tribu-
tario che contrassegnava la precedente
Scuola Centrale Tributaria fondata da
Ezio Vanoni nel 1957. Nel 2002 e nel 2003
la Scuola ha notevolmente incrementato la
propria offerta formativa, che risulta più
che raddoppiata rispetto alla media degli
anni precedenti, ed ha sviluppato una
proficua collaborazione con il mondo uni-
versitario.

Il giudizio sull’attività svolta dalla
Scuola risulta senz’altro positivo, essendo
la stessa diventata un sicuro punto di
riferimento per la formazione di tutte le
Amministrazioni pubbliche ed avendo ac-
quisito un indubbio prestigio presso le
imprese e i professionisti nonché una
positiva considerazione da parte delle isti-
tuzioni universitarie.

Si ritiene, pertanto, opportuno che la
Scuola prosegua sulla strada intrapresa e
si raccomanda, in particolare, che:

venga ulteriormente approfondito e
incrementato l’interscambio di esperienze
didattiche e di docenti tra la Scuola e il
mondo universitario, anche mediante l’or-
ganizzazione in comune di corsi di laurea
e di specializzazione e il co-finanziamento
di dottorati e di assegni di ricerca;
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la formazione del personale del Mini-
stero dell’economia e delle finanze, com-
preso quello delle Agenzie fiscali, venga af-
fidata alla Scuola, che possiede più di ogni
altra istituzione le competenze e le capacità
necessarie a tal fine e ha anche dimostrato
di essere in grado di gestire con successo un
notevole volume di offerta formativa;

vengano incrementate le iniziative a
favore degli ordini professionali e delle
associazioni di categoria, miranti soprat-
tutto ad assicurare un confronto costante
e approfondito tra la pubblica ammini-
strazione e gli operatori economici.

3.9. Il Servizio consultivo e ispettivo tri-
butario.

Il Servizio consultivo ed ispettivo tribu-
tario (SECIT) è stato istituito con il decreto
legislativo 5 ottobre 1998, n. 361, che ha
trasformato il Servizio centrale degli ispet-
tori tributari previsto dall’articolo 9 della
legge 24 aprile 1980, n. 146. Il ruolo del
Servizio consultivo e ispettivo tributario è
stato ridefinito dal decreto legislativo 3 lu-
glio 2003, n. 173, recante riassetto organiz-
zativo del Ministero dell’economia e delle
finanze e delle Agenzie fiscali; esso ha inte-
grato l’articolo 25 del decreto legislativo
n. 300 del 1999, stabilendo che il Servizio
opera alle dirette dipendenze del Ministro.
Attualmente, ai sensi dell’articolo 22 del
decreto del Presidente della Repubblica 26
marzo 2001, n. 107, recante il regolamento
generale di organizzazione del Ministero
delle finanze, il SECIT è ricompreso tra gli
Uffici di diretta collaborazione del Ministro
delle finanze.

Il Governo ha sottolineato non essere
propria intenzione di disperdere le pro-
fessionalità acquisite nel corso degli anni
da parte di tale organismo. Il modello
organizzativo del SECIT offre infatti al
Ministero dell’economia e delle finanze
opportunità gestionali e livelli di flessibi-
lità ed efficienza non surrogabili, attra-
verso il contributo di esperti provenienti
da diverse realtà (magistratura, ministeri,
Guardia di finanza, università, istituti di

ricerca, libere professioni). Nel corso delle
audizioni è stato ricordato come il Servizio
predisponga ricerche di settore di elevato
livello e qualità. In passato esse venivano
rese pubbliche con delibera del comitato
di coordinamento; in alcuni casi lo stesso
direttore poteva concedere l’autorizza-
zione qualora ne ritenesse opportuna la
diffusione. Attualmente è invece necessa-
rio il consenso del Ministro dell’economia
e delle finanze. Per questo motivo, come
ha segnalato il direttore del SECIT, il
Servizio non può trasmettere le ricerche
direttamente alle agenzie, spettando al
Ministro l’opportunità di disporne la co-
municazione a questi organi.

Il Servizio non svolge solamente fun-
zioni consultive, ma è anche titolare di
funzioni di vigilanza ai sensi dell’articolo
22 del citato decreto del Presidente della
Repubblica n. 107 del 2001. In particolare,
l’attività di vigilanza generale esercitabile
dal Servizio su ordine del Ministro assi-
cura all’autorità politica uno strumento di
controllo sull’operato delle agenzie fiscali.

3.10. L’attività della SOGEI SpA.

La Commissione parlamentare di vigi-
lanza sull’anagrafe tributaria ha svolto
un’indagine conoscitiva sul funzionamento
e sulle modalità di gestione dell’anagrafe
tributaria, che ha ovviamente preso in
esame l’attività della SOGEI. Il documento
conclusivo è stato approvato da quella
Commissione nella seduta del 12 febbraio
2003.

Senza ripercorrere la storia della so-
cietà, ampiamente illustrata negli atti di
tale indagine conoscitiva, si ricorda che
con decreto del Ministro delle finanze del
13 aprile 1992, n. 864, la SOGEI SpA era
stata riconosciuta idonea a esercitare la
funzione di concessionario per lo svolgi-
mento delle attività di gestione dell’ana-
grafe tributaria. Era stata pertanto stipu-
lata una convenzione che affidava alla
stessa società l’incarico di provvedere allo
sviluppo e all’integrazione delle strutture
informatiche centrali e periferiche del Mi-
nistero delle finanze per una durata di
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nove anni, sino al 13 maggio 2001. È stato
quindi stipulato un atto di « proroga tec-
nica » della convenzione fino al 31 maggio
2003. Tuttavia, nel luglio 2002 la SOGEI è
stata acquisita da parte dello Stato, dive-
nendo una società per azioni a totale
partecipazione pubblica.

Nel corso della presente indagine co-
noscitiva la SOGEI è stata chiamata in
causa in merito alle problematiche deter-
minate dalle cosiddette « cartelle pazze ».

Alcuni dei soggetti auditi hanno segna-
lato come non sempre la SOGEI utilizzi
elaboratori elettronici e programmi ag-
giornati e adeguati alle esigenze dell’Am-
ministrazione finanziaria, tanto che era
stata anche ipotizzata, a suo tempo, l’even-
tualità per le Agenzie di poter avvalersi di
servizi informativi da esse scelti sul libero
mercato.

In particolare, le organizzazioni sinda-
cali sottolineavano come le cartelle pazze
non si possono assolutamente addebitare
alla responsabilità del personale dell’Am-
ministrazione finanziaria, che si trova a
correggere frequentemente gli errori pro-
dotti dai programmi informatici della SO-
GEI.

Il fenomeno delle « cartelle pazze » si è
peraltro prodotto anche in tempi recenti,
ma non pare peraltro ascrivibile alla SO-
GEI, quanto piuttosto ai concessionari
della riscossione.

4. IL SISTEMA DELLA RISCOSSIONE

Le problematiche connesse alla riscos-
sione sono state tra gli argomenti di mag-
gior rilievo emersi nelle sedute conclusive
dell’indagine conoscitiva, anche a causa
del riemergere, di recente, del fenomeno
delle cosiddette « cartelle pazze ».

Analoga attenzione si è concentrata sul
problema relativo all’uso in alcuni casi
immotivato di strumenti cautelari per la
riscossione dei tributi quale il cosiddetto
« fermo amministrativo ».

La frequenza con cui le aziende con-
cessionarie hanno adottato la suddetta
misura cautelare ha comportato, nel-
l’aprile 2003, l’intervento dell’Agenzia delle

entrate, che, oltre che all’avvertimento in-
trodotto in cartella per comunicare al
contribuente che il mancato versamento
degli importi iscritti a ruolo porterà al
fermo amministrativo dei veicoli posseduti,
ha disposto che i concessionari, una volta
emesso il provvedimento di fermo, ma
prima dell’iscrizione dello stesso presso il
PRA, trasmettano al debitore un ulteriore
invito ad effettuare, entro venti giorni
dalla data dello stesso, il versamento delle
somme iscritte a ruolo.

È opportuno, comunque, che una di-
sciplina esaustiva venga introdotta aggior-
nando il decreto ministeriale n. 503 del
1998, regolamento recante norme in ma-
teria di fermo amministrativo, il quale
appare ormai datato rispetto alle reiterate
modifiche normative alle disposizioni ori-
ginarie in materia di fermo, da ultimo
modificate con il decreto legislativo n. 193
del 2001.

4.1. Il quadro normativo.

La materia della riscossione dei tributi
è principalmente regolata dalla legge de-
lega n. 337 del 1998 e dai conseguenti
decreti attuativi. Tra l’altro, la delega ha
disposto:

la limitazione dell’attività dei conces-
sionari, quanto ai tributi erariali, alla
riscossione mediante ruolo, limitazione
parzialmente compensata dalla previsione
di un ampliamento della facoltà di ricor-
rere ai servizi dei concessionari da parte
degli enti locali;

l’affidamento della riscossione me-
diante ruolo delle entrate proprie dello
Stato, degli enti territoriali minori e degli
enti pubblici, anche previdenziali, ai con-
cessionari;

la fissazione della durata massima
delle concessioni in 10 anni, e la previ-
sione per cui i concessionari debbano
costituirsi in società di capitali (Società
per azioni, in particolare) aventi specifici
requisiti di professionalità, tecnici e finan-
ziari;
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la facoltà delle predette S.p.a. di
svolgere, in via parallela o collaterale al
servizio di riscossione, ulteriori attività
economiche, quali il supporto delle attività
tributarie e di gestione patrimoniale degli
enti diversi dallo Stato;

la facoltà dei contribuenti di effet-
tuare i versamenti diretti dei tributi anche
mediante delega ai concessionari, al fine di
aumentare i canali di riscossione per fa-
vorire gli adempimenti degli stessi contri-
buenti;

la possibilità, da parte degli enti di-
versi dallo Stato, di affidare ai concessio-
nari la riscossione di tutte le proprie
entrate, anche di natura non tributaria,
mediante l’adozione di procedure ad evi-
denza pubblica;

l’abrogazione dell’istituto del cosid-
detto « obbligo del non riscosso per riscos-
so », al fine di evitare di far gravare sui
concessionari gli oneri finanziari connessi
all’obbligo di anticipazione;

la ridefinizione degli ambiti territo-
riali da affidare alla competenza dei sin-
goli concessionari, secondo il criterio del-
l’estensione almeno provinciale;

la nuova regolamentazione dei mec-
canismi di retribuzione del servizio di
riscossione, improntato a determinati cri-
teri, quali il collegamento del corrispettivo
erogabile al concessionario a parametri
definiti;

l’introduzione di un meccanismo di
salvaguardia del risultato economico delle
singole gestioni dell’ultimo biennio prece-
dente, tenendo conto dei maggiori ricavi
della riscossione mediante ruolo e dei
minori costi di gestione derivanti, en-
trambi, dall’applicazione della nuova di-
sciplina della riscossione;

l’obbligo, per i concessionari, di uti-
lizzare sistemi informativi collegati fra
loro e con quelli dell’Amministrazione fi-
nanziaria e procedure informatiche uni-
formi per l’espletamento degli adempi-
menti amministrativo-contabili contem-
plati dalla legge;

la revisione delle sanzioni ammini-
strative a carico dei concessionari, anche
al fine di potenziarne l’efficacia deterrente
per le violazioni diverse dagli omessi o
tardivi versamenti;

la previsione della possibilità, per le
società concessionarie, di esercitare l’atti-
vità di recupero crediti secondo le ordi-
narie procedure civilistiche.

La delega ha trovato attuazione con
l’emanazione di alcuni decreti legislativi (il
decreto legislativo n. 37 del 1999; il de-
creto legislativo n. 46 del 1999; il decreto
legislativo n. 112 del 1999, il decreto le-
gislativo n. 326 del 1999, il decreto legi-
slativo n. 193 del 2001).

Il decreto legislativo n. 46, novellando
il decreto del Presidente della Repubblica
n. 602 del 1973, ha, tra l’altro, sostituito la
qualifica di « esattore » con quella di « con-
cessionario ».

Prima di passare all’esame in dettaglio
dello stato del sistema della riscossione,
come disciplinato dai decreti legislativi
emanati a seguito della delega conferita
dalla legge n. 337 del 1998, è opportuno
ricordare che agli enti locali (comuni e
province) è concessa la facoltà di avvalersi
in alternativa dei soggetti privati abilitati
alla riscossione dei tributi e delle altre
entrate ed iscritti all’Albo tenuto dal Mi-
nistero delle Finanze ai sensi dell’articolo
53 del decreto legislativo n. 446 del 1997.

Ai sensi del disposto di cui all’articolo
52 del decreto legislativo n. 446, gli enti
locali possono affidare mediante proce-
dure ad evidenza pubblica a detti soggetti
anche la riscossione coattiva delle proprie
entrate. In quest’ultimo caso la riscossione
avviene attraverso il più efficace stru-
mento dell’ingiunzione fiscale, disciplinata
dal Regio Decreto 14 aprile 1910, n. 639
come di recente novellato dal decreto-
legge n. 209 del 24 settembre 2002, con-
vertito dalla legge 22 novembre 2002,
n. 265.

Trascorso inutilmente il termine per
l’adempimento, i comuni (nel caso di ri-
scossione diretta) ed i concessionari iscritti
all’albo di cui all’articolo 53 del decreto
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