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RISCOSSIONE DELLE ENTRATE PATRIMONIALI E NUOVE PROSPETTIVE 
DELL’UFFICIALE GIUDIZIARIO 

La materia della riscossione per la P.A. costituisce da sempre un argomento di primaria importanza. 

Pertanto, nel tentativo di garantire un sistema sempre più efficiente, il legislatore ha sviluppato tutta 
una serie di riforme talvolta parziali e talvolta radicali; così è avvenuto che il D.P.R. n. 602/73, 
contenente la normativa cardine del sistema della riscossione, ha subito nel tempo notevoli modifiche. 

Il D.P.R. n. 43/88 ha trasformato l’attività di riscossione dei tributi, di pertinenza della persona 
giuridica esattore, in un puro servizio da espletarsi a cura della persona giuridica concessionaria della 
riscossione, costituta nelle forme della società per azioni. In questo modo la figura dell’esattore è stata 
soppressa, per lasciare posto a quella dell’ufficiale della riscossione; soggetto dipendente della società 
concessionaria che, nell’ambito del servizio a questa attribuito, ha acquisito una specifica funzione di 
natura pubblica quale è l’azione esecutiva nei confronti dei contribuenti morosi, funzione che fino ad 
allora l’ordinamento giuridico aveva demandato solo agli ufficiali giudiziari. Da qui l’ufficiale della 
riscossione ha cominciato a svolgere, nell’ambito del procedimento esecutivo tributario, le stesse 
mansioni dell’ufficiale giudiziario. 

Ad opera della L. n. 662/96, sono state introdotte poi le nuove modalità di riscossione dei tributi  
versati presso gli ex servizi autonomi di cassa in seno agli uffici del dipartimento delle entrate e del 
dipartimento del territorio. Successivamente con il D.Lgs. n.237/97 detti servizi presenti presso: 

• gli uffici IVA, ove veniva riscossa l’imposta sul valore aggiunto; 
• gli uffici del Registro, ove venivano riscosse l’imposta di registro, quella ipotecaria e 

catastale, l’INVIM, il bollo. Oltre a somme dovute ad enti pubblici e privati come la Cassa 
Nazionale Notai e la Cassa Previdenza Avvocati, nonché erogati i pagamenti per conto 
dell’allora Ministero di Grazia e Giustizia mediante i fondi accumulati dalla riscossione; 

• le Conservatorie dei Registri Immobiliari; 
• gli uffici Tecnici Erariali. 

a decorrere dall’01.01.98 sono stati tutti soppressi e, con l’intento di agevolare e snellire i relativi 
pagamenti, sono stati individuati come unici soggetti preposti alla riscossione i concessionari mediane 
tre modalità di versamento. Il contribuente, infatti, con il sistema della delega poteva versare: 1) 
presso il concessionario stesso; 2) presso gli sportelli bancari o 3) presso gli sportelli postali. Questi 
ultimi, a loro volta, erano tenuti a riversare le somme riscosse al concessionario per averle questo 
anticipate all’erario secondo il principio del non riscosso per riscosso. 

La L. n.337/98, con cui è stata attribuita al Governo la delega per il riordino della disciplina relativa 
alla riscossione, ha individuato i principi cardine per una razionalizzazione della riscossione mediante 
ruolo nel tentativo di voler semplificare e razionalizzare l’attività del concessionario. La legge ha 
trovato immediata attuazione attraverso l’emanazione di tre provvedimenti normativi che ne hanno 
recepito le linee guida, così sono stati dati alla luce i seguenti atti: 

- D.Lgs. n.37/99, con cui è stato previsto che i contribuenti con il sistema della delega, potevano 
versare imposte e contributi presso: esattorie, banche o poste. Ma è stato eliminato l’obbligo del 
non riscosso per riscosso, per cui il concessionario non era più tenuto ad anticipare le somme 
iscritte a ruolo indipendentemente dalla loro effettiva riscossione. 

-  
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- D.Lgs. n.46/99, con cui è stata disciplinata una prima razionalizzazione e lo snellimento della 
procedura di formazione dei ruoli e di esecuzione, mediante la regolamentazione dei rapporti tra 
enti impositori e concessionario. 

-  
- D.Lgs. n.112/99 con cui è stata regolamentata la trasformazione dei concessionari in S.p.A. con 

capitale sociale non inferiore ad un  importo predeterminato, nonché l’affidamento della 
riscossione secondo delle procedure di gara pubblica in virtù delle quali gli amministratori 
dovevano avere requisiti di particolare onorabilità e professionalità. Al fine di migliorare 
l’efficienza della riscossione, poi, è stato previsto che i concessionari venissero remunerati in base 
alle somme effettivamente riscosse. 

Il D.Lgs. n.326/99 ha apportato ulteriori correttivi alla materia, mediante la previsione non più della 
cartella esattoriale ma della cartella di pagamento. Strumento che ha assorbito in uno le funzioni di 
titolo esecutivo e di precetto, un tempo appartenute separatamente alla cartella esattoriale ed 
all’avviso di mora. Trascorsi infruttuosamente sessanta giorni dalla notifica della cartella di 
pagamento, inizia la procedura espropriativa ai danni del contribuente inadempiente. La cartella viene 
formata dal concessionario, attraverso il ruolo unico predisposto per tutti i tributi dovuti dall’ente o 
ufficio impositore. Da qui il principio della separazione tra la titolarità del credito, in capo all’ente 
impositore, e dell’azione esecutiva in capo al concessionario. Principio in virtù del quale l’ufficiale 
della riscossione abilitato, quando era solo esattore, alla notifica della cartella ed al ricevimento del 
pagamento spontaneo è giunto ad esercitare le stesse funzioni dell’ufficiale giudiziario per come più 
innanzi anticipato, con il limite però di non poter concedere la rateizzazione del pagamento delle 
somme dovute facoltà attribuita solo all’ente impositore. 

Dal punto di vista oggettivo i provvedimenti di cui sopra hanno previsto che il concessionario 
riscuotesse non solo le entrate relative a tributi, imposte e tasse dovuti ad enti pubblici sia locali che 
statali; ma anche le somme dovute agli enti previdenziali quali INPS ed INAIL per crediti 
previdenziali. 

Da non dimenticare, poi, che con il D.P.R.  n.115/02 meglio conosciuto come T.U. sulle spese di 
giustizia, entrato in vigore l’01.07.02, è stata operata l’armonizzazione tra la normativa speciale delle 
pene pecuniarie e la complessa riforma che ha soppresso i servizi di cassa degli uffici finanziari. 
Pertanto è stato previsto che gli uffici giudiziari, passato in giudicato o divenuto definitivo il 
provvedimento da cui sorge l’obbligo del pagamento, avrebbero dovuto notificare al debitore l’invito 
al pagamento dell’importo dovuto, entro i termini prestabiliti, con l’avvertimento che in difetto si 
sarebbe provveduto all’iscrizione a ruolo. 

Il sistema fin qui brevemente esposto è stato profondamene inciso dall’ultima riforma della 
riscossione operata dall’art. 3 della L. n. 248/05, con cui è stato previsto che a decorrere dall’01.09.06 
venisse soppresso l’affidamento in concessione del servizio nazionale della riscossione, con 
conseguente costituzione della Riscossione S.p.A. 

La nascita della società, avvenuta in data 27.10.05, è stata proposta  come un cambiamento epocale 
nel sistema della riscossione delle entrate pubbliche; in quanto in siffatto modo, dopo oltre 100 anni di 
gestione privata (conseguente all’approvazione del disegno di legge presentato il 09.12.1870 dal 
Ministro Quintino Sella alla Camera dei Deputati), lo Stato si è prefissato di riappropriarsi di una 
importantissima funzione pubblica, superando una situazione piuttosto inusuale nel panorama 
europeo. Infatti negli altri Stati europei il recupero coattivo dei tributi rientra nelle responsabilità 
tipiche delle PP.AA. 
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La nuova società ha assorbito entro il 29.09.06 le 37 società che fino ad allora gestivano il servizio, 
mediante l’acquisizione di parte del loro capitale sociale in misura non inferiore al 51% per ciascuna. 
Tuttavia essa non si profila come la somma delle società concessionarie, bensì come un nuovo 
soggetto a  partecipazione pubblica il cui capitale sociale è detenuto da due soci, rispettivamente 
l’Agenzia delle Entrate per il 51%  e l’INPS per il 49%, con il compito di effettuare, senza obbligo di 
cauzione alcuna, l’attività di riscossione mediante ruolo degli enti pubblici, anche territoriali. L’ultima 
riforma ha previsto, quindi, il ritorno ad una riscossione gestita da una S.p.A. a partecipazione 
pubblica, perché costituita interamente con capitale pubblico; un soggetto giuridico che riconduce 
l’attività di riscossione sotto l’ombrello pubblico e che rappresenta un nuovo interlocutore per tutti 
contribuenti,  quasi fosse un super funzionario con poteri molto ampi. I vecchi concessionari non 
spariscono, ma diventano veri e propri agenti della riscossione; in poche parole dal primo ottobre 
2006 il servizio nazionale di riscossione dei tributi è stato demandato in via esclusiva all’Agenzia 
delle Entrate che lo esercita per mezzo della nuova società, la quale ha acquisito le concessionarie di 
riscossione sul territorio. Come se ciò non bastasse la riforma va oltre attribuendo all’Agenzie delle 
Entrate la facoltà di acquisire le informazioni in possesso delle banche dati presso banche, poste, 
società di gestione del risparmio ed intermediari finanziari; attraverso questo potere il fisco tende ad 
acquisire la capacità di verificare più facilmente la posizione economica, patrimoniale e reddituale dei 
debitori per agire di conseguenza. 

A marzo del 2007 il nome della società muta in Equitalia S.p.A. con durata stabilita fino al 2100; la 
sua attività continua ad essere svolta in sinergia con il fisco, in particolare Agenzia delle Entrate e 
INPS, al fine di migliorare e coordinare l’attività di riscossione spontanea e mediante ruolo. Gli 
obiettivi che si è posta la società sono: quello di costruire un governo unitario dell’azione di 
accertamento e di riscossione mediante ruolo, che garantisca uniformità di indirizzi, massimizzazione 
dell’efficacia della riscossione e ottimizzazione del rapporto con il contribuente; l’uniformità di 
procedure e comportamenti operativi nell’attività di riscossione coattiva su tutto il territorio nazionale. 
E’ lasciata all’agente della riscossione, la libertà di scegliere nell’ambito della legge, le strategie di 
riscossione che reputa più opportune; ricorrendo ad azioni di recupero aggressive solo per importi che 
superino una certa entità, in modo da limitare l’impatto sui cittadini per debiti di importo 
estremamente ridotto. Inoltre le procedure esecutive operano con gradualità, per cui si ricorre al 
pignoramento immobiliare solo se il debito non viene pagato, nonostante l’iscrizione d’ipoteca. A 
seconda dei beni rilevati presso l’anagrafe tributaria, cui ha accesso facilitato, Equitalia ha facoltà di 
decidere autonomamente, in funzione dell’entità del credito e della situazione patrimoniale e 
reddituale del debitore, previo sollecito di pagamento, se procedere  con fermo amministrativo di 
autoveicoli e motoveicoli, con ipoteca, con pignoramento immobiliare, mobiliare o presso terzi. 
Quanto al pignoramento presso terzi poi l’atto, diversamente da quanto previsto dal c.p.c., può 
contenere, in luogo della citazione a comparire davanti al Giudice, l’ordine al terzo di pagare il credito 
direttamente al concessionario fino alla concorrenza in un’unica soluzione entro 15 gg. dalla notifica 
oppure alle rispettive scadenze. Così come l’agente della riscossione può chiedere al terzo debitore del 
contribuente moroso di indicare per iscritto e dettagliatamente, nel termine massimo di  30 gg., le 
somme e le cose dovutegli; con l’avvertimento che in difetto potranno essere irrorate sazioni 
amministrative. 

La L. n. 17/07, il c.d. decreto mille proroghe,  ha poi assegnato ad Equitalia, a partire dall’ 01.03.08, 
la competenza a concedere rateizzazione delle cartelle di pagamento, eccetto che per i crediti 
dell’INPS; facoltà che prima era esclusivamente in capo agli enti impositori. Così è stato duramente 
minato, eccetto che per i debiti dell’INPS, il principio della separazione tra la titolarità del credito e 
quella dell’azione esecutiva; anche se con la c.d. richiesta di autotutela, qualora ne ricorrono i 
presupposti, l’annullamento dell’atto deve essere richiesto all’ente impositore. 
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Il 28.04.08 è stata fondata la società Equitalia Giustizia, interamente posseduta da Equitalia S.p.A.,  
costituita, secondo le previsioni della L. n.367/07, per la gestione dei crediti relativi alle spese di 
giustizia ed alle pene pecuniarie (disciplinati come già accennato dal T.U. delle spese di giustizia) 
conseguenti ai provvedimenti giudiziari passati in giudicato o divenuti definitivi dall’01.01.08. Con 
l’obiettivo di potenziare l’attività di riscossione di tutte le spese nell’ottica di rendere efficiente 
l’intero sistema amministrativo del Ministero della Giustizia, viene consentito alla società di svolgere 
servizi aggiuntivi e complementari alle attività di riscossione effettuando le operazioni mobiliari, 
immobiliari, commerciali, industriali e finanziarie ritenute utili e opportune per il raggiungimento 
dell’oggetto societario.  

Il D. L. n.143/08 del 16.09.08 ha attribuito ad Equitalia Giustizia S.p.A. la gestione del “Fondo unico 
di giustizia”; ossia il fondo ove confluiscono le somme di denaro, i proventi, i crediti, i titoli, i valori, i 
crediti pecuniari, i conti correnti e di deposito titoli ed ogni altra attività finanziaria a contenuto 
monetario o patrimoniale oggetto di provvedimento di sequestro, confisca o sanzione, fino ad ora 
depositati presso poste, banche ed altri operatori finanziari. 

Nell’ottica del legislatore della riforma, quindi, la gestione pubblica della riscossione dovrebbe 
garantire una maggiore efficienza ed procurare maggiori entrate, poiché il vecchio sistema della 
riscossione in concessione  è riuscito ad assicurare solo il recupero di una minima parte dei crediti 
erariali. In detto sistema, infatti, si era profilato un evidente conflitto di interessi dovuto 
all’incapacità delle banche di svolgere efficacemente, per il tramite dei concessionari, l’attività 
di riscossione coattiva nei confronti della propria clientela. A ciò si era accompagnato un sistema 
inadeguato nell’accertamento delle imposte e nella formazione dei ruoli, spesso ruoli c.d. spazzatura 
perché riferiti a posizioni patologiche di falliti o prestanome nulla tenenti destinatari di accertamenti 
milionari. Senza parlare della politica dei condoni e della rottamazione dei ruoli. 

Questi i motivi per cui la riscossione delle imposte erariali è stata oggetto di una nuova riforma che 
vorrebbe ricondurre nuovamente nella sfera pubblica ciò che in precedenza era stato privatizzato. Ora 
come allora le motivazioni addotte sono sempre le stesse, cioè i cattivi risultati conseguiti dall’attività 
di riscossione. Il pericolo che si paventa ancora una volta è quello di dover riparlare fra qualche tempo 
di un nuovo carrozzone inefficiente, con l’aggravante di avere distolto Agenzia delle Entrate e INPS 
dal loro compito centrale costituito dall’accertamento. 

Vi è di più la nuova società ha acquistato quote e rami di azienda delle banche che hanno operato la 
gestione diretta dell’attività di riscossione.  Con questo sistema non v’è chi non veda come rientra 
dalla porta ciò che è uscito dalla finestra; tanto più  che i dipendenti delle società concessionarie di 
riscossione, anche se non acquisite da Equitalia S.p.A., sono trasferiti alle dipendenze di questa. Così 
facendo lo Stato, sotto l’egida della riconduzione a se del servizio di riscossione, si è accollato gli 
enormi buchi neri creati dal mancato recupero dei crediti erariali, dovuti al fallimento del vecchio 
sistema, nonché tutte le spese relative alla gestione del personale, precedentemente sostenute dai 
concessionari di riscossione, assumendone in blocco i dipendenti senza poterne valutare qualità, 
professionalità e competenza.  

Tralasciando ogni considerazione sulla circostanza pratica che di fatto attraverso questa stratificazione 
di norme e di sistemi di riscossione già con l’ufficiale della riscossione si era venuto a delineare un 
inutile duplicato della storica figura dell’ufficiale giudiziario, le cui origini risalgono alla Legge n. 
528/1902. Quello che qui mi preme evidenziare è che si è verificata una paradossale situazione, in 
quanto l’ufficiale giudiziario, organo pubblico preposto per antonomasia dall’ordinamento al recupero 
dei crediti, di qualsiasi natura essi fossero, è stato progressivamente spogliato dalle proprie funzioni e 
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competenze a vantaggio di figure diversamente nominate che per essere state assoldate, da enti 
privati, certo non offrono le medesime garanzie. 

Come se non bastasse a queste figure, in virtù del fatto che svolgono il pubblico servizio della 
riscossione coattiva, la recente riforma ha attribuito facoltà e poteri più volte rivendicati invano dagli 
ufficiali giudiziari che a tal proposito, nonostante le proposte in tal senso formulate nei tempi al 
legislatore, hanno trovato sempre tanta resistenza. Mi riferisco alla nuova formula del pignoramento 
presso terzi, alla possibilità di accedere direttamente alle banche dati, alla libertà di scegliere la 
modalità di esecuzione ritenuta più vantaggiosa nonché alla facoltà di concedere dilazioni nel 
pagamento del dovuto mediante rateizzazione. 

Da qui il rischio, addirittura della estinzione della figura degli ufficiali giudiziari e ciò proprio quando 
la stessa ha subito un positivo miglioramento, dovuto al fatto che è stato richiesto per l’accesso alla 
categoria il titolo di studio della laurea in virtù del quale si profila una maggiore capacità in termini 
professionalità. 

Bisognerebbe allora cercare di proporre una nuova immagine dell’ufficiale giudiziario, che da un lato, 
sulla base della sua competenza ed esperienza, potrebbe diventare manager nell’ambito del nuovo 
sistema di riscossione al fine di gestire interi settori, magari in convenzione, con il nuovo organismo 
preposto alla riscossione; mentre dall’altro dovrebbe rivendicare non solo le funzioni che di volta in 
volta gli sono state sottratte, quanto chiederne di nuove da esercitare in piena libertà. 

A tal proposito mi viene in mente per esempio la nomina  a membro di commissione tributaria; la 
demolizione di opere abusive e riduzione in pristino dei luoghi nel processo penale ed amministrativo, 
fino ad ora curata dal magistrato, obbligato a scegliere la soluzione meno dispendiosa dal punto di 
vista economico, tra l’avvalersi delle strutture tecnico operative del Ministero della Difesa o delle 
imprese private, con contestuale cura dell’eventuale recupero delle spese ai danni dell’obbligato; la 
restituzione e vendita dei beni sequestrati; la valutazione immediata dei beni sequestrati ai fini 
dell’eventuale vendita o rottamazione degli stessi; la conciliazione stragiudiziale obbligatoria in 
materia di responsabilità automobilistica, di diritto societario, di diritto fallimentare, di diritto di 
famiglia e di proprietà. Senza considerare l’inesplorata giungla degli enti territoriali. 

 
d.ssa Maria Maddalena 

U. G. Tribunale Di Paola (CS) 
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