Sanzioni relative a violazioni del Codice della Strada: in arrivo nuove cartelle pazze ?

Sono numerosissimi i ricorsi che vengono attualmente proposti avverso cartelle esattoriali inerenti sanzioni amministrative conseguenti a violazioni al Codice della Strada; la particolarità delle attuali opposizioni è costituita dalla natura del credito iscritto a ruolo e dalle motivazioni addotte dai ricorrenti. Questi ultimi, infatti, affermano di avere già pagato e di avere perciò estinto il loro obbligo. L’esattore, invece, afferma l’insufficienza dei pagamenti effettuati e la sussistenza di residui obblighi di pagamento.

La questione, apparentemente semplice, presenta al contrario numerosi aspetti giuridici, per la soluzione dei quali occorre procedere per gradi e con chiarezza.

La competenza

E’ pacifica la competenza del giudice ordinario e non di quello tributario, ancorchè la richiesta di pagamento venga effettuata tramite notifica di cartella esattoriale. La ragione di ciò risiede nell’oggetto della pretesa, costituita da sanzioni legate al Codice della Strada, e nella causa petendi del ricorso proposto dal cittadino: sussiste tale competenza ogni volta che il ricorrente deduca la infondatezza della pretesa sanzionatoria (Cass. Civ. s.u. 12.7.2004 n.12879).

E’ stato altresì esattamente affermato che, nel caso in cui il ricorrente motivi il ricorso con l’omessa notifica dell’ordinanza-ingiunzione o del verbale di accertamento, tale azione costituirebbe il primo momento giurisdizionale utile all’impugnazione, e ciò giustifica il ricorso al Giudice di Pace in forza della legge 689/81 (Cass. Civ. 7.5.2004 n.8695).

Ove il ricorrente sostenesse il verificarsi di effetti estintivi della pretesa, verificatisi in epoca posteriore alla formazione del titolo esecutivo, l’azione da proporre non sarà più il ricorso ex art. 22 della legge 689/81 ma l’opposizione in forza dell’art. 615 cpc. La differenza è importante sia per le forme, che per le norme processuali, che per i termini di proposizione e le conseguenze relative.

L’opposizione alla cartella in forza della legge 689/81 deve essere proposta a pena di decadenza entro 30 giorni dalla notifica della cartella esattoriale ed il rito si svolgerà nella forma semplificata prevista dalla legge speciale. L’opposizione ex art. 615 cpc è proponibile sia con citazione che con ricorso (a seconda che l’esecuzione non sia ancora iniziata o meno) e si svolge con il rito del processo ordinario di cognizione (Cass.civ. 26.3.2004 n.6119 - Cass. Civ. 12.4.2002 n.5279 – Cass.civ. 13.12.2001 n.15741 – Cass. Civ. s.u. 9.11.2000 n. 1162).

La legittimazione passiva

E’ ormai prevalente l’orientamento che indica nell’ente impositore il legittimato passivo nel giudizio promosso dal cittadino che, in concreto e secondo la causa petendi ed il petitum dedotti in ricorso, intende ottenere una sentenza di annullamento della pretesa sanzionatoria. Il creditore della pretesa è l’ente locale cui compete l’entrata patrimoniale conseguente alla violazione del Codice della Strada e l’oggetto del ricorso giurisdizionale sarà la fondatezza o meno del credito sostanziale. L’esattore è un soggetto incaricato della sola riscossione coattiva e non è il titolare del credito sostanziale (in tal senso Cass.civ. 24.06.2004 n. 11746; in senso opposto e in epoca precedente Cass.civ. 9.4.2001 n. 5277 e Cass.civ. 25.11.2003 n. 17936 che si era spinta ad affermare che “…il concessionario del servizio di riscossione dei tributi, che predispone e notifica la cartella esattoriale, è legittimato passivo e litisconsorte necessario nel giudizio di opposizione e, quindi, il difetto di integrazione del contraddittorio è rilevabile d’ufficio in sede di legittimità”).

Tale ragionamento trova un limite oggettivo nelle ragioni dedotte dal ricorrente a sostegno della propria azione; ove il ricorrente deducesse, oltre che vizi del credito sostanziale, anche vizi delle formalità inerenti la procedura di riscossione o difetti di legittimazione del soggetto incaricato, o vizi della notifica della cartella o dell’avviso di mora, il contraddittorio dovrebbe essere instaurato anche nei confronti dell’esattore, verso il quale si spiegherebbero gli effetti della emananda sentenza (Cass.civ. 18.6.2002 n. 8759).

Il ricorso non sospende la procedura di riscossione ( a meno che il Giudice, su istanza del ricorrente, non provveda esplicitamente a sospendere l’esecuzione); resta quindi da domandarsi, nel caso in cui a seguito del ricorso l’esattore non venga convocato in giudizio, attraverso quale mezzo di comunicazione questi venga informato della pendenza del giudizio stesso. Non si rinviene, infatti, un obbligo giuridico dell’ente impositore di darne comunicazione all’esattore.

Onere della prova dei fatti

L’onere della prova dell’avvenuto pagamento incombe certamente sul debitore apparente e, quindi, il ricorrente dovrà fornire la prova dell’avvenuto pagamento entro il termine breve di sessanta giorni dalla notifica del verbale di contestazione, qualora non si sia proceduto a contestazione immediata.

E’ altresì onere del ricorrente fornire il riscontro esatto fra l’importo ingiunto e quanto pagato. Fermo quanto si dirà al punto che segue, il ricorrente potrà sostenere di avere adempiuto al proprio obbligo di pagamento, estinguendo così la pretesa sanzionatoria, solo allorchè fra l’atto a lui notificato e il pagamento effettuato vi sia totale identità di dati numerici, inerenti gli importi da pagare.

L’amministrazione ha l’obbligo di produrre i documenti relativi alla tempestiva contestazione (immediata o successiva), alla regolarità formale delle notifiche,  ed ogni altro atto che fornisca la prova dell’avvenuto formarsi del titolo esecutivo. La formazione del ruolo esattoriale, infatti, può avvenire solo in forza di un titolo esecutivo e la relativa prova deve essere fornita dall’ente impositore, titolare del credito sostanziale.

L’obbligo di trasparenza degli atti amministrativi

L’ente pubblico ha l’obbligo generalizzato e sistematico di agire con chiarezza, trasparenza ed intelligibilità degli atti. Tali principi sono stati più volte ribaditi dalla giurisprudenza, anche della Corte costituzionale, a tutela dell’interesse pubblico e dei diritti soggettivi. E’ noto, ad esempio, che la P.A. debba informare il cittadino della sua facoltà di proporre ricorso avverso la pretesa, indicando le modalità, il termine e l’autorità alla quale indirizzare l’istanza o ricorso.

Con la notifica del verbale di contestazione, pertanto, l’ente impositore ha l’obbligo di indicare con chiarezza gli importi dovuti, senza ricorrere ad espressioni di rinvio che non permettano di rinvenire nell’atto stesso le somme da pagare. Quanto sopra deve risultare esplicitamente ed in modo comprensibile dall’atto di contestazione, che costituisce la richiesta formale di pagamento della sanzione. Anche in forza del principio della validità formale dell’atto amministrativo, il cittadino è obbligato a pagare soltanto quanto risulta dalla contestazione. La verifica della conformità del fatto estintivo dell’obbligazione si concretizzerà, pertanto, nella lettura dell’atto di richiesta di pagamento e nel confronto con l’importo pagato e la data di esso.

E’ comune l’abitudine di taluni enti di inviare, unitamente alla contestazione, anche un bollettino di conto corrente postale, utile ad effettuare il pagamento: spesso in tali bollettini risulta prestampato l’importo da pagare. Ove il pagamento così effettuato dovesse risultare tempestivo (ossia entro i sessanta giorni dalla notifica), ciò costituirebbe prova certa dell’avvenuta estinzione dell’obbligazione da parte del cittadino.

L’istruttoria

Per quanto sopra esposto è palese che l’istruttoria non potrà che essere documentale; la carenza eventuale di detta documentazione ricadrà sul soggetto che aveva l’onere di esibirla, secondo quanto già precisato.

Situazioni concrete che si potranno verificare

Possiamo esaminare alcune situazioni ricorrenti:

a) Il trasgressore paga tempestivamente ed esattamente quanto appare nell’atto di contestazione. Non si giustificano ulteriori pretese.

b) Il trasgressore paga l’importo richiesto ma oltre i sessanta giorni utili a godere del beneficio dell’importo ridotto. Senza alcun dubbio il debito aumenterà alla metà del massimo, oltre agli accessori, deducendo in ogni caso quanto già pagato (art. 389 del regolamento del Codice della Strada).

c) Il trasgressore paga nel termine utile una somma inferiore a quanto chiaramente richiesto nell’atto di contestazione. Le conseguenze previste dalla legge sono identiche a quelle di cui al punto b), fermo restando la deduzione di quanto pagato in acconto.

d) Il trasgressore paga l’importo della sanzione ma non paga le spese di notifica, indicate nell’atto stesso di contestazione. La legge impone all’ente creditore di comportarsi come ai due punti che precedono; resta tuttavia il dubbio che sia corretto procedere alla iscrizione a ruolo della metà del massimo della sanzione, posto che nel termine utile il trasgressore ha pagato la sanzione e il residuo credito riguarda solo spese di notifica.

Oggetto dell’esame da parte del Giudice 

Il Giudice deve porsi d’ufficio il problema dell’esame del titolo esecutivo, che costituisce il presupposto della formazione del ruolo.

Potrà ritenersi certa la formazione del titolo al ricorrere dei seguenti presupposti:

1) notifica formalmente corretta e di data certa della contestazione.

2) assenza di ricorso al Prefetto o al Giudice di Pace.

3) assenza di pagamento nei sessanta giorni.

Il caso più complesso si verificherà allorchè non vi è corrispondenza esatta fra la richiesta di pagamento di somme, contenuta nella contestazione, e l’importo effettivamente pagato dal trasgressore.

La legge impone la formazione del ruolo per gli importi, anche minimi, esplicitamente richiesti e non pagati. Un pagamento di importo non corrispondente al credito non potrà mai avere effetto estintivo dell’obbligazione. E’ principio di diritto che le spese di riscossione del credito sono a carico del debitore (art. 1196 c.c.) ed è tale altresì la norma di cui al terzo comma dell’art. 203 Codice della Strada.

L’insufficiente pagamento della sanzione dà origine all’addebito della metà del massimo, una volta trascorso il termine dei sessanta giorni. In caso di mancato pagamento delle sole spese di notifica o di altra natura, ma in presenza dell’esatto pagamento della sanzione, non sembra giustificarsi l’addebito della metà del massimo della sanzione, mentre resta giustificata la formazione del ruolo per gli importi richiesti e non pagati, gravati degli accessori di legge.

Il Giudice deve prendere in esame quali siano gli importi facenti parte del titolo esecutivo che l’ente impositore ha provveduto ad iscrivere nella formazione del ruolo. Il dettaglio eventualmente necessario dovrà essere fornito dall’ente stesso.

E’ esplicitamente disposto dalla normativa (art. 389 n.1 del regolamento e art. 203 n. 3 del Codice) la formazione del titolo esecutivo per i mancati o insufficienti pagamenti delle sanzioni, poiché costituenti il credito sostanziale e principale; le spese di notifica sono spese del procedimento e non fanno parte del credito sostanziale né della sanzione disposta dal Codice della Strada. La riscossione delle sole spese di notifica, non pagate, dovrebbe avere ad oggetto il solo detto importo e gli interessi relativi ma non la speciale misura della metà del massimo edittale della sola sanzione, in caso di ritardato pagamento.

Da tutto ciò deriva una necessità di controllo e di verifica formale di elementi documentali che, talvolta, risultano di difficile decifrazione. Alla Pubblica Amministrazione l’onere di essere chiara e facilmente accessibile, al cittadino l’onere di un esatto adempimento e al Giudice il compito di una verifica più da ragioniere bizantino che da organo giudicante.
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