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- OTTOBRE   2008 -

Riflessioni sul possibile assetto organizzativo dell’Agenzia  a seguito del Decreto legge 25 giugno 2008, n. 112 (convertito in Legge 6 agosto 2008, n. 133)
UFFICI CENTRALI
Il modello Agenzie fiscali, scaturito dai decreti delegati Bassanini, transitati nel D.Lgs n.300/1999, applicato con lo statuto e con il regolamento di amministrazione,  trova il suo unico e specifico fondamento – come è possibile desumere anche dagli atti parlamentari che ne hanno accompagnato la discussione (con riferimento al decreto legislativo n.300 del 1999) -  nell’individuazione di competenze talmente tecniche e specifiche da rendere indispensabile un complesso organizzativo contraddistinto da un elevato indice di autonomia.

Parallelamente si decise  un’ulteriore modifica di tipo organizzativo. In sostituzione del  modello basato sulla competenza per materia (produzione e consumi, servizi doganali, laboratori chimici e gestione del personale o in senso lato attività indirette), ne  venne introdotto uno nuovo di tipo funzionale, capace di fondere i due rami d’imposta (dogane ed accise) per garantirne una gestione unificata attraverso l’istituzione sul territorio di un Ufficio unificato e nel livello intermedio regionale e quello centrale di una struttura diversamente organizzata.

La differente organizzazione soprattutto a livello centrale imponeva l’individuazione di macroaree per le diverse  funzioni tipiche del “core business” dell’amministrazione: quella stessa specialità o competenza molto tecnica che ha  giustificato il modello per Agenzie.

Sulla base della predetta  impostazione corretta e conforme  nel metodo nonché  rispettosa delle modifiche ordinamentali  sono state individuate:

· la funzione della gestione del tributo (unificato);
· la funzione dell’accertamento del tributo (unificato);

· la funzione del contenzioso (anch’esso unificato) conseguente alle due precedenti fasi:  gestione del momento patologico dell’azione amministrativa; a fronte dei precedenti punti che contraddistinguono, invece, la fisiologia dell’azione amministrativa;

·  la funzione residuale di gestione di beni strumentali e delle risorse umane,  anche se non tipica della missione fondamentale dell’Agenzia, si rende necessaria come per qualsiasi struttura organizzativa  dotata di ampia e diffusa autonomia.
Le  predette funzioni sono trasfuse nelle corrispettive Aree gestite da un dirigente di prima fascia.

Quello che successivamente risulta non perfettamente in linea con le considerazioni di ordine generale che precedono, è la proliferazione di aree che gestiscono funzioni settoriali di staff e non di line e che sovraintendono a competenze che non sono quelle tipiche e specialistiche dell’Agenzia.

La funzione di programmazione e controllo, la funzione di gestione dei flussi derivanti dal ciclo attivo e passivo della contabilità (Amministrazione e Finanza), la funzione di governo delle relazioni internazionali che vedono coinvolte le dogane, la funzione di governo e di supporto dell’innovazione tecnologica ed anche quella di gestione dei servizi antifrode, che altro non sono che una “specifica” dell’accertamento doganale,  non dovrebbero assurgere al rango di Area ovvero di struttura di line, di governo di una funzione tipica e generalizzata dell’attività specialistica dell’Agenzia delle Dogane.

Sono indubbiamente, sotto il profilo manageriale, settori rientranti nello staff ovvero nella diretta collaborazione del Direttore dell’Agenzia, prescindendo da ogni riferimento alla rilevanza o meno delle competenze gestite e quindi sulla necessità di avere comunque una figura dirigenziale di prima fascia. 
Una modifica necessaria orientata verso la semplificazione, anche se connotata da un mero ritorno ad una situazione pregressa, è la trasformazione delle aree prima indicate in uffici dirigenziali di diretta collaborazione del Direttore o in alcuni casi la loro alternativa allocazione in una delle originarie aree. Si pensi ad Amministrazione e Finanza in rapporto all’Area del personale o l’Antifrode in rapporto all’Area verifiche e controlli.
DIREZIONI REGIONALI
Attenzione particolare meritano, altresì, le ventilate  ipotesi di accorpamenti  tra alcune Direzioni regionali.

Tra i principi che hanno ispirato ed indotto il legislatore a scegliere il modello per agenzia nell’ambito del Ministero delle Finanze, vi è anche la volontà di utilizzare tali strutture, dotate di autonomia organizzativa e funzionale con elevate competenze specialistiche in ambito fiscale, come apparati serventi le autonomie locali per lo sviluppo e  soprattutto la gestione concreta delle scelte di federalismo fiscale, che stanno demandando  a questi enti territoriali funzioni e competenze  dapprima gestite al centro. Si tratta di un principio espressamente previsto dallo statuto dell’Agenzia delle Dogane.
Accorpare due direzioni regionali potrebbe contraddire di fatto questa previsione e  contrastare con le scelte di recente effettuate dall’autorità politica di insistere sul federalismo fiscale se non venisse realizzato un modello capace di fortificare, da un lato, l’attività amministrativa demandata agli uffici operativi di terzo livello in modo da assicurare un presidio efficace nel territorio nella delicata fase di espletamento dei compiti istituzionali di accertamento e, dall’altro, di rassicurare in ordine alle competenze sovra nazionali  demandate all’Amministrazione doganale (sia in materia tributaria, cioè l’applicazione delle disposizioni comunitarie, sia extra-tributaria in ragione delle delicate mansioni nel settore della sicurezza del territorio e della salute dei consumatori).
LABORATORI CHIMICI
L’attività prevalente dei laboratori chimici s’inserisce nella fase dell’accertamento, sia essa scaturisca da un’azione istituzionale, sia essa venga effettuata su impulso dell’utenza dietro pagamento di un corrispettivo.

La politica di specializzazione dei laboratori ha comportato una competenza che, per definizione, va al di là dell’ambito territoriale di appartenenza (ufficio territoriale), assumendo naturalmente, nello specifico,  valenza sull’intero territorio nazionale.

Tale situazione di fatto ha, altresì, comportato non poche problematiche di natura interpretativa sulla competenza a sottoscrivere e sulla valenza del certificato di analisi. Il direttore della SOLC non ha funzione e rango dirigenziale, ma è un professionista abilitato a svolgere quell’attività; il direttore dell’Ufficio delle Dogane, nel cui contesto è inserita la SOLC, ha “dignità dirigenziale”, ma non ha le competenze.

Le prefate considerazioni conducono ad individuare alcune modifiche organizzative:

· restituire  rango dirigenziale ai più importanti laboratori chimici;
· stralciarli, sotto il profilo organizzativo, dagli Uffici delle Dogane ed inserirli nell’ambito delle Direzioni Regionali, senza la denominazione, però, di  Area per le precedenti considerazioni;
· per i laboratori chimici di minore valenza, privi pertanto dei presupposti per il riconoscimento di un ruolo dirigenziale,  si può pensare ad un loro inserimento nell’ambito dell’Area VCT (titolata anche servizi chimici) delle Direzioni regionali, dove è già previsto uno specifico Ufficio (Servizi Chimici appunto) che non ha avuto mai concreta applicazione;
· la spiccata specializzazione della funzione, la necessità di provvedere ad un’innovazione costante e ad un aggiornamento professionale continuo, capace di tenere testa alle frequenti innovazioni tecnologiche nei diversi settori merceologici per prevenire eventuali tentativi di frode tributaria o extra-tributaria (si pensi alla sicurezza dei prodotti ed alla tutela sanitaria), richiedono l’istituzione di “una cabina di regia” posta a livello centrale con compiti di indirizzo e coordinamento.
**************

-  Conclusioni  -
Le sfide cui siamo chiamati, anche in ragione dei tagli previsti dai recenti provvedimenti del Governo, non sono certo agevoli e, probabilmente, comporteranno un prezzo da pagare che non sarà proprio indolore.

Tuttavia ben chiara deve essere la linea alla quale dovremmo ispirarci nella costruzione di un progetto che non può prescindere da una sostanziale condivisione delle direttrici strategiche che verranno tracciate: la riforma, in sostanza, dovrà doverosamente tenere conto dell’esigenza di rafforzare le competenze specifiche di un’Amministrazione dai forti connotati tecnici che - in questi ultimi anni - ha subito un sensibile depauperamento per diverse ragioni (personale andato in pensione non adeguatamente sostituito da risorse qualificate, ricorso alla mobilità orizzontale tra Amministrazioni che non si è rivelata funzionale alle realtà operative, blocco dei concorsi, formazione non sempre rispondente ai bisogni dell’Amministrazione soprattutto nel segmento tecnico-operativo, ecc.).
A prescindere, comunque, dalla forma del nuovo vestito abbiamo bisogno di strutture di terzo livello che nella sostanza siano messe nelle condizioni di operare efficacemente e di sapere con quale Ufficio interloquire a livello regionale ed, analogamente, questo con il corrispondente Ufficio centrale.
Il mantenimento di un equilibrio operativo poggia, infatti, sulla velocità ed efficacia “del sistema di circolazione dell’informazione”, che consente risposte immediate e concrete alle esigenze dell’utenza e dell’erario.  La sua “cifra identificativa” risiede nella semplificazione degli adempimenti e delle procedure, a vantaggio esclusivo dell’attività di accertamento e controllo. Sembrerà strano ma è quello che si aspetta anche la platea dei contribuenti. Essi sono maggiormente interessati ad un concreto abbattimento degli obblighi formali e delle procedure elaborate e dispendiose, che rappresentano i costi veri della burocrazia per le imprese; mentre sono disposti a “tollerare” maggiori controlli, purché ovviamente rapidi, mirati e non vessatori. Questo approccio implica la disponibilità di una struttura operativa maggiormente  “votata” al territorio, capace di interloquire facilmente con le istanze superiori (regionali e centrali) per esigere chiarimenti, fornire risposte o ricevere autorizzazioni, atti di indirizzo o controllo. Si tratta di un “modus operandi” che impatta immediatamente sull’azione amministrativa e quindi sull’utenza in attesa. L’interlocuzione ha bisogno essenzialmente di un modello organizzativo che poggia su strutture omogenee (anche se non speculari, almeno con chiare “corrispondenze”) sui tre livelli (territoriale, regionale e centrale) e di un “criterio ispiratore unico”: o per funzione o per materia. E’ intuitivo che l’articolazione per materia si presta ad un approccio maggiormente specialistico (privo però di logiche di “interconnessione” perché per definizione settoriale) mentre quello per funzioni è naturalmente più orientato sul momento operativo. Praticare una scelta che preveda, però, le due soluzioni nei distinti livelli può incontrare un limite fondamentale: una concreta difficoltà nel garantire la circolarità dell’informazione e l’interlocuzione fra le diverse istanze e con ciò l’efficacia e la celerità dell’azione amministrativa, che necessita della compartecipazione di tutte le articolazioni gerarchiche. Tale modello presta maggiormente il fianco all’arcinota criticità  del “rimpallo delle competenze”, che – è bene dirlo – oramai più nessuno (a cominciare dall’opinione pubblica),  è  disposto nemmeno a concepire (figuriamoci ad accettare). Qualora si scegliesse di andare in tale direzione sarebbe auspicabile procedere ad una  semplificazione  delle strutture sovra ordinate al fine di consentire al terzo livello operativo, debitamente potenziato, di avere pochissimi (ma certi ed inequivocabili)  rifermenti gerarchici. 
E’ evidente che occorrerebbe  discettare sulla base di un’ipotesi concreta, confidando di poter soprattutto cogliere dall’imminente ristrutturazione organizzativa i segni di un “piano aziendale” che sia in ogni caso teso alla valorizzazione delle migliori risorse in dotazione attraverso la realizzazione di un modello rispondente ai bisogni della società moderna, che da una dogana forte avrebbe tutto da guadagnare in termini di sicurezza del territorio e di tutela della salute pubblica.
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