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Il Punto

L'imposta patrimoniale (che in molti vorrebbero): 
quali rischi e implicazioni?

di  Paolo Cardenà

Quando si parla di imposta patrimoniale, la mente tende a correre al lontano 1992, quando l’al-
lora Presidente del Consiglio, Giuliano Amato, durante la notte, operò un prelievo una tantum 
del 6 per mille sulle giacenze dei conti correnti.

Benché in forme differenti rispetto al 1992, imposte patrimoniali sono  già presenti nel nostro 
ordinamento tributario e si chiamano principalmente IMU e Imposta sostitutiva sulle attività 
finanziarie; ma ne esistono anche altre minori. Al netto delle modalità censurabili con cui ven-
ne effettuato il prelievo dai conti, a differenza della patrimoniale di Amato del 1992, quelle 
attuali sono addirittura più invasive poiché, essendo strutturali, colpiscono periodicamente 
le attività possedute in forma di patrimonio immobiliare e attività finanziarie (conti correnti, 
fondi comuni, dossier titoli ecc). Scopo di questo articolo è quello di cercare di capire in che 
modo si potrebbe essere colpiti da un’imposta patrimoniale e quali sono le attività più esposte 
a questo rischio.

Quindi, cerchiamo di capire quali difficoltà potrebbero riscontrarsi nell’applicazione di una 
simile imposta.  Preliminarmente, va osservato  che il governo potrebbe contare su un ”extra-
gettito”, semplicemente inasprendo il prelievo fiscale sulle imposte patrimoniali già in essere.  
Ciò  potrebbe esser fatto agevolmente alzando le aliquote del prelievo sia per l’IMU, che per 
l’imposta sostitutiva sulle attività finanziarie. Nel caso dell’IMU, inoltre, per ottenere lo stesso 
risultato, ad aliquote immutate, sarebbe sufficiente una rivalutazione degli estimi delle pro-
prietà immobiliari, tali da attribuire agli immobili un valore superiore, aumentando così la  base 
imponibile da colpire e  favorendo quindi un aumento di gettito. Questa soluzione, per quanto 
di facile applicazione, presenterebbe comunque delle controindicazioni delle quali il Governo 
dovrebbe tenerne conto, almeno si spera. Innanzitutto, nel pensare ad un eventuale inaspri-
mento del prelievo fiscale relativo alle imposte patrimoniali già presenti, non si potrebbe non 
tenere in considerazione gli effetti che questo determinerebbe  alla luce del quadro congiun-
turale decisamente debole,  dopo un lungo periodo di recessione, che ha colpito duramente il 
reddito delle famiglie italiane (Figura 1). 

Si consideri che, un eventuale aumento dell’imposizione, per quanto limitato che sia, andrebbe 
a colpire il reddito disponibile delle famiglie, e pertanto  produrrebbe  una ulteriore contrazio-
ne dei consumi e quindi aggraverebbe anche il ciclo economico, già per nulla brillante.  Questo, 
inoltre, potrebbe comportare una diminuzione più o meno marcata della capacità di rimborso 
dei mutui al sistema bancario, impattando sugli  istituti di credito che, a quel punto, si trove-
rebbero  nella condizione di  dover esporre ulteriori sofferenze potenzialmente idonee ad ab-

Vai al Sommario
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 Figura 1: Il Grafico mostra l ’andamento dei redditi reali nei vari paesi considerati, ponendo 
come base 100 i redditi nell ’anno 1995. Come si osserva i redditi degli italiani sono precipitati 
ai livelli del 1995 e nessuno dei paesi considerati vanta un prima così negativo. Elaborazione di 
Paolo Cardenà su dati Eurostat.

batterne il patrimonio,  aggravando così una situazione già complessa (confronta Investors’ n. 
1).  In tal senso, ad esempio, un aumento della struttura impositiva dell’IMU (realizzata attra-
verso un aumento delle aliquote o anche attraverso una rivalutazione della base imponibile), 
rischierebbe di essere troppo severo  o addirittura insostenibile per coloro che non dispongo-
no di una capacità di reddito adeguata per poter sopportare un esborso aggiuntivo rispetto a 
quanto pagato in ragione alle regole attuali.

Tutt'altro ragionamento potrebbe esser osservato in caso di aumento delle aliquote patrimo-
niali sulla ricchezza finanziaria, ossia quella ricchezza investita in titoli, obbligazioni, azioni, 
fondi comuni ecc. In questo caso, benché sia già prevista una imposta sostitutiva dello 0,20%, 
ciò che rende possibile un ulteriore inasprimento dell’imposizione fiscale, risiede proprio nella 
natura dell’investimento stesso. E  cioè, il fatto che questo sia “immobilizzato” e quindi poten-
zialmente escluso dal soddisfacimento diretto dei bisogni, e quindi dal sostenimento del ciclo 
economico attraverso la spesa di parte delle risorse investite.

Figura 2:  La tabella riporta i dati relativi alle attività reali delle famiglie 
italiane nell ’anno 2013. Elaborazione di Paolo Cardenà su dati Banca d’I-
talia.

Veniamo ora alla ricchezza finanziaria, quantificata in 3897 miliardi di euro, tentando di com-
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prendere in che modo potrebbe essere interessata da un'eventuale imposizione patrimoniale.

 
Figura 3:  La tabella riporta i dati relativi alla ricchezza finanziaria delle famiglie 
italiane nell ’anno 2014. Elaborazione di Paolo Cardenà su dati Banca d’Italia

Per il ragionamento sopra esposto, quindi, escludendo le componenti sopra descritte,  la ric-
chezza che rimarrebbe rilevante ai fini di un imposizione patrimoniale, per lo più in forma liqui-
da, sarebbe poco più di 2000 miliardi come è possibile desumere dalla figura n. 4.

Figura 4: La tabella riporta i dati relativi alla ricchezza finanziaria delle famiglie italiane 
nell ’anno 2014, a parere dell ’autore “facilmente” tassabile con imposte patrimoniali straordi-

narie. Elaborazione di Paolo Cardenà su dati Banca d’Italia.

A rigor di logica, da questo stock di  ricchezza finanziaria così determinata, dovrebbero essere 
scomputate le passività che ammontano a circa 912 miliardi di euro, restituendo un imponibile 
tassabile di circa 1100 miliardi  di euro. Riducendo la base imponibile da colpire, il pericolo è 
proprio quello che l'azione dello Stato, a parità di gettito atteso, possa concentrarsi su patri-
moni molto più piccoli e quindi colpire in maniera indiscriminata anche una platea diffusa di 
piccoli risparmiatori.  Infatti, tenuto conto che i depositi bancari e postali si avvicinano, già di 
loro, alla soglia dei 1000 miliardi, ciò significa che questi sono distribuiti su tutto l'universo dei 
risparmiatori italiani, piccoli compresi. Giova ricordare che  in Italia  vige  un sistema di garan-
zia dei depositi di conto  corrente fino a 100 mila euro, che dovrebbe quantomeno escludere  
prelievi straordinari fino a tali somme, riducendo ulteriormente la base imponibile da colpire. 
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Ma su questo, personalmente, nutro qualche dubbio e comunque, dipende dagli obbiettivi di 
gettito prefissati dallo stato, e soprattutto  dallo stato di bisogno.

In altre parole, proprio perché sono risorse investiste in attività finanziarie, in un certo qual 
modo, sfuggono dalla disponibilità del titolare e quindi anche dalla possibilità di spesa, seppur 
con le dovute eccezioni del caso. Il risparmiatore, nel sostenimento delle proprie spese, dif-
ficilmente intaccherà le risorse investite in strumenti finanziari anche se, in questa crisi,  ciò 
potrebbe essere parzialmente smentito, poiché sempre più frequente sembra essere il ricorso 
all’utilizzo di risparmi per integrare o sostituire un reddito che si è contratto o è venuto meno 
per effetto della crisi. Quindi, in teoria,  il governo potrebbe intervenire per inasprire l’impo-
sizione sulla ricchezza finanziaria, senza con ciò determinare, in maniera proporzionale,  una 
diretta diminuzione dei consumi. 

Ma anche una simile impostazione potrebbe risultare del tutto discriminante per talune cate-
gorie di investimenti o di cespiti, che potrebbero essere oggetto di imposizione. Si pensi, ad 
esempio, a due risparmiatori che dispongono entrambi di un patrimonio di 500.000 euro e che 
uno di questi abbia investito i propri risparmi in fondi comuni o titoli, mentre il secondo acqui-
stando un immobile. Ebbene, nel primo caso, operare un prelievo a fronte dell’entità del patri-
monio, risulterebbe di agevole portata poiché basterebbe aumentare l’aliquota di imposizione 
e  la società di gestione del fondo comune o l’intermediario finanziario provvederebbe imme-
diatamente ad operare la ritenuta, anche vendendo titoli per crearsi la liquidità necessaria al 
pagamento dell’imposta. Analogo ragionamento potrebbe essere svolto nel caso di azioni o 
obbligazioni in custodia su un dossier titoli intrattenuto presso qualsiasi banca. La quale banca, 
in questo caso, addebiterebbe l’importo dell’imposta sul conto corrente agganciato. 

E nel caso non  si dovesse disporre della liquidità necessaria al pagamento dell’imposta, che si 
fa? In estrema ratio, si potrebbe comunque vendere dei  piccoli quantitativi di titoli ed integra-
re il saldo del conto corrente, in modo da poter consentire alla banca di operare il prelievo ne-
cessario al pagamento dell’imposta. Una soluzione simile a quella appena descritta, potrebbe 
comunque avere delle controindicazioni soprattutto nel caso in cui dovessero essere introdot-
te delle patrimoniali straordinarie o una tantum; ma di questo parleremo a breve. 

Come dicevamo, il discorso si complica, e non poco, nel caso di immobili. Il risparmiatore che 
ha investito le sue disponibilità, magari  prosciugandole,  nell’acquisto di un immobile avvenuto 
in tempi più favorevoli, oggi potrebbe trovarsi nella condizione di non poter provvedere al pa-
gamento dell’imposta patrimoniale, magari aumentata rispetto alle aliquote attuali. In questo 
caso, il contribuente in esame, non potrà certamente vendere una frazione dell’immobile  per 
poter provvedere all’obbligazione tributaria. E ciò per evidenti ragioni. E in questo caso, cosa si 
potrebbe fare?  A questo interrogativo, al momento, non è stata fornita alcuna risposta a mio 
avviso praticabile. A meno che non si facciano suonare le trombe della cavalleria e, attraverso 
l’ente di riscossione (Equitalia), si aggredisca il patrimonio del contribuente. Ma questo, a parer 
di chi scrive, cozzerebbe con gli elementi cardine di uno stato democratico e di una economia 
avanzata: ossia la tutela del risparmio e della proprietà privata, peraltro prevista costituzional-
mente. 

Inoltre, l’immobile acquistato potrebbe essere assistito da ipoteca a fronte del mutuo contrat-
to per l’acquisto; quindi una passività. E’ evidente che, dal punto di vista del contribuente, è 
del tutto legittimo considerare a scomputo del valore del cespite da colpire con imposta anche 
le passività finanziaria a fronte dell’acquisto, e quindi l’eventuale mutuo. Aspetto, questo, che 
avrà comunque una marcata rilevanza in caso di applicazione di imposte  a carattere straor-



___________________________________________________________________________________6

________________________________________________________________________________________________
23/2016

dinario, poiché, queste, verosimilmente, oltre ad impattare in modo più significativo, sconte-
rebbero aliquote progressivamente più alte in ragione del patrimonio posseduto. Quindi, nel 
rispetto di  elementari ed intuibili principi di equità,  sarebbe discriminante colpire in maniera 
identica due patrimoni, nel caso in cui  uno di questi risulti assistito da un mutuo (quindi una 
passività), ancorché esprimano identici valori patrimoniali.  In buona sostanza, se così fosse, 
verrebbe confermata l'attuale impostazione dell’IMU che, come noto, colpisce il “valore” degli 
immobili a prescindere dall’eventuale passività (mutuo) in capo all’immobile stesso, rendendo 
l ’imposta profondamente iniqua. 

Senza dimenticare, poi, che un ulteriore inasprimento dell'imposizione tributaria sugli immobi-
li, causerebbe  nefaste conseguenze anche sul valore, deprimendolo ulteriormente. Circostan-
za, questa, che non esaurirebbe i suoi effetti solo in capo al proprietario dell'immobile, che, 
a quel punto, si vedrebbe diminuire il valore dell'immobile; ma produrrebbe effetti pericolosi 
anche nel mondo bancario attraverso la diminuzione dei valori posti a garanzia di eventuali 
mutui, con conseguenze del tutto immaginabili.

Come abbiamo visto sin qui, un inasprimento della imposizione patrimoniale presenta numero-
se difficoltà applicative,  soprattutto se si dovesse agire nel rispetto dei principi di equità che 
dovrebbero essere comunque garantiti ed imprescindibili.

Alle imposte patrimoniali presenti nel nostro ordinamento,  sebbene abbiano carattere struttu-
rale e quindi ripetute negli anni,  tutto sommato, appartiene la caratteristica della sostenibilità 
in termini di possibilità da parte del contribuente di poter adempiere all’obbligazione tributa-
ri; benché in un contesto di deterioramento delle capacità reddituali e di evidenti difficoltà, 
soprattutto in alcuni strati della popolazione. L’applicazione di una imposta patrimoniale stra-
ordinaria, troppo spesso impropriamente evocata da parte dei nostri politici, verosimilmente,  
viene pensata  sulla base di un feroce inasprimento delle aliquote impositive, tale da  poter 
utilizzare il gettito straordinario per abbattere in modo proporzionale il debito pubblico di  
qualche centinaio di miliardi. Senza addentrarci nei numeri che, a parer di chi scrive, smenti-
scono (almeno in via di principio) le aspettative di gettito auspicato dai vari politici che evoca-
no l’introduzione di una patrimoniale straordinaria, vediamo come possono complicarsi le cose 
nel caso che questa imposta venga effettivamente introdotta. Andiamo con ordine. 

E’ evidente che l’eventuale applicazione di una imposta patrimoniale feroce e magari progressi-
va, dovrebbe quantomeno  considerare non solo i patrimoni facilmente colpibili come nel caso 
delle imposte già in vigore, ma l’intera  ricchezza  del soggetto o del nucleo famigliare a cui 
l’imposta è rivolta. E ciò per evidenti ragioni di equità impositiva, secondo cui chi  più possiede 
più paga in termini di imposta.   E quindi, cosa comprendere? Cosa potrebbe essere considerato 
nella definizione di patrimonio?

Sicuramente gli immobili, anche perché offrono un' ottima base imponibile che, tuttavia,  do-
vrebbe quantomeno essere abbattuta delle passività (mutui) . Certamente anche il patrimonio 
mobiliare (azioni, titoli, obbligazioni, depositi ecc ecc). Ma, oltre questa ricchezza, peraltro già 
ampiamente tassata, cos'altro potrebbe essere considerato nella definizione di patrimonio del 
contribuente? E qui, potremmo sbizzarrirci con tutto ciò che possa costituire  asset suscettibile 
di valutazione economica, purché visibile ed individuabile dal fisco. Ecco quindi che potremmo 
considerare il valore della partecipazione ad una società ancorché non quotata, il valore della 
nostra impresa, o una barca, un'automobile, e quant'altro possa essere individuato e  definibile 
nella sua dimensione patrimoniale. 

Sicuramente, l’estensione delle tipologie di assets a cui applicare l’imposta patrimoniale, oltre 
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ad offrire una base imponibile tanto più ampia quanto più estese saranno  le specie e i volumi 
di patrimonio considerati, tenderebbe a favorire  il rispetto di elementi di maggior equità. Tut-
tavia,  qui emergerebbero fin da subito le prime difficoltà applicative. Innanzitutto, non sem-
pre ciò che costituisce un valore patrimoniale è ben identificabile ed individuabile da parte del 
fisco. Si pensi, solo per citare alcuni esempi, a dei  quadri di valore, a delle  opere d’arte,  a vasi 
antichi, o una collezione di arazzi. Questi, in genere, sono beni che talvolta possono rappre-
sentare dei grandi valori,  ma difficilmente intercettabili da parte del fisco, poiché raramente 
censiti e quindi conosciuti all'anagrafe tributaria  nella dimensione patrimoniale (valore) e nel-
la sua collocazione. Ma questi, non sono gli unici valori patrimoniali che potrebbero sfuggire 
all’interesse del fisco. Si pensi, ancora, al denaro contante, a monetati aurei,  a lingotti in oro 
o altri metalli preziosi, detenuti anche fuori dal perimetro bancario. Ecco quindi che, in questi 
casi, risulta impossibile che il fisco possa colpire beni di cui non ne conosce il valore e soprat-
tutto la collocazione. A meno che lo stato non obblighi il contribuente a produrre una dichiara-
zione patrimoniale dalla quale emerga anche le ricchezze non note al fisco.

Ragionando invece su altre tipologie di patrimoni  quali, ad esempio, aziende,  quote di par-
tecipazione in società, o più semplicemente una piccola impresa individuale, si porrebbe il 
problema di attribuire un valore a queste attività, che tenga conto di moltissime variabili e 
fattori, attraverso i quali, tuttavia,   non sempre si riesce a valorizzare in maniera pertinente 
l’esatto valore di questi patrimoni. E ciò, neanche attraverso apposite perizie effettuate da 
professionisti. Il rischio, quindi, è proprio quello di subire una valorizzazione amministrativa da 
parte dello Stato attraverso delle procedure  che, in maniera più o meno arbitraria, possano 
valorizzare determinati attivi. Ecco quindi che l'applicazione di imposte patrimoniali straordi-
narie incorpora molteplici difficoltà che tendono ad aumentare anche in ragione al gettito che 
si vorrebbe ottenere.

Alcuni esponenti politici, nel recente passato, hanno addirittura evocato una tassa patrimonia-
le di 400 miliardi di euro, destinata alla riduzione del debito pubblico ( Si confronti, ad esempio, 
LInkiesta del 24 febbraio 2014). Per comprendere se è possibile estrarre un gettito così rilevante 
dalla ricchezza degli italiani,  è opportuno considerare qualche numero fornito dalla Banca d’I-
talia, nel suo ultimo rapporto sulla ricchezza delle famiglie italiane.

Secondo la Banca d’Italia la ricchezza degli italiani è così costituita:

33 Attività reali 5.848 miliardi

33 Attività finanziarie 3.793  miliardi

33 Passività 912 miliardi.

Le prime  due macro classi di attività, dedotte dalle passività, costituiscono la ricchezza netta 
degli italiani, che  quindi viene  quantificata in euro 8.477 miliardi di euro.

Il dato, essendo multiplo di oltre quattro volte lo stock di debito pubblico, fa un po' impressio-
ne e suscita l'interesse di chi vorrebbe che, almeno parte di questa enorme ricchezza, possa 
essere utilizzata per abbattere il debito pubblico confinandolo entro volumi di maggio soste-
nibilità.

Più in dettaglio, osservando i dati riportati nella figura n. 2 (Le attività reali delle famiglie italia-
ne) si desume che la parte prevalente della ricchezza è costituita da abitazioni, già ampiamente 
tassata con l'IMU o con altre imposte minori (ma non marginali). Gli oggetti di valore, essendo 

http://www.linkiesta.it/it/article/2014/02/24/la-patrimoniale-e-il-boomerang-del-governo-renzi/19778/
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per lo più costituiti da beni non registrati (preziosi, oggetti di antiquariato, d'arte e da colle-
zione), come abbiamo detto,  sfuggono dalla possibilità di poter essere tassati, per il semplice 
fatto che il fisco non potrà mai tassare ciò di cui non ne conosce la collocazione e quindi la 
proprietà.

I fabbricati non residenziali e i terreni, sono anch'essi già tassati. Mentre gli impianti e i macchi-
nari, attrezzature e avviamenti (capitale fisso), rientrando prevalentemente nelle disponibilità 
delle imprese per l'esercizio delle proprie attività, non potrebbero essere tassati, poiché ciò 
graverebbe sulle imprese che già scontano livelli di prelievo fiscale insostenibile. Quindi, la par-
te di ricchezza effettivamente tassabile e che desta l'attenzione da parte del fisco è costituita 
dai 5 miliardi delle abitazioni, peraltro già ampiamente tassata. In sintesi, da questa ricchezza, 
è pressoché impossibile estrarre rilevanti gettiti tributari rispetto a quelli già ottenuti dalla 
tassazione in vigore.

In questa categoria di ricchezza sono ospitate un numero di  attività che, l'analisi prodotta da 
Bankitalia, sostanzialmente, scompone come riportato nella figura n. 3.

 Molta materia imponibile da colpire con un'imposta patrimoniale feroce, si direbbe! Ma le 
cose non stanno esattamente in in questi termini. Vediamo perché.

Prima di tutto occorre scomputare il denaro contante: tassare il contante, fino a quando questo 
rimane tale, è un esercizio impossibile da praticare. Non deve sorprendere, infatti, che sempre 
più spesso si sente dire che il mondo politico sarebbe favorevole ad una progressiva abolizione 
del denaro contante. Ciò perché, per obbligo normativo, questo verrebbe depositato in banca 
e quindi diverrebbe individuabile da parte del fisco, facendo emergere materia imponibile da 
colpire.

Esistono inoltre altre categorie di attività che, sebbene parzialmente note al fisco, tassarle 
con un'imposizione patrimoniale, risulterebbe abbastanza difficile e soprattutto rischierebbe 
di fare più danni che altro. E' il caso, ad esempio, dei crediti commerciali. Tassare un credi-
to vantato da un'azienda, benché tecnicamente possibile -obbligando ogni impresa a rendere 
noti al fisco i rispettivi crediti commerciali attraverso apposita comunicazione-  appare poco 
ortodosso, oltreché distruttivo. E poi, è evidente che al credito di un'azienda, corrisponda un 
debito di un'altra azienda. Siccome sarebbe ragionevole attendersi che il credito possa essere 
scomputato dal debito, alla fine, la base imponibile  sarebbe comunque limitata e un'eventuale 
imposizione patrimoniale, anche in questo caso,  graverebbe sulle imprese che già scontano 
livelli di prelievo fiscale insostenibile.

Discorso del tutto simile può essere osservato per le riserve assicurative. Anche queste potreb-
bero essere tassate, ma non senza difficoltà, contraddizioni, e non senza arrecare più danni che 
guadagni. L’applicazione di una imposta patrimoniale feroce, verosimilmente, andrebbe a colpi-
re anche i fondi pensione e i fondi assicurativi, verso i quali un numero non del tutto indifferen-
te di risparmiatori  hanno riposto le speranze per  ottenere l’integrazione pensionistica, al fine 
di  integrare (o sostituire)  la pensione erogata  dai vari enti previdenziali.  Sotto questo punto 
di vista, le scelte del governo volte all’applicazione di una imposta patrimoniale straordinaria, 
contrasterebbero con le politiche di welfare e con le varie riforme pensionistiche varate negli 
ultimi 10/15 anni, o forse più. Al riguardo, vale la pena ricordare che tali politiche hanno im-
presso uno stimolo allo sviluppo di forme pensionistiche alternative, capaci di integrare i flussi  
finanziari del risparmiatore in età pensionabile, al fine di arginare la progressiva diminuzione 
delle prestazioni garantite dai veri enti pensionistici. Non un problema da poco, direi
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Anche la ricchezza riconducibile alle partecipazioni in società di capitali non quotate (circa 562 
miliardi di euro) o alle partecipazioni in società di persone o quasi società (circa 211 miliardi di 
euro) è di difficile imposizione poiché, essendo questa  una ricchezza riconducibile essenzial-
mente a partecipazioni in piccole società che non hanno una valutazione di mercato giornaliera 
(come invece avviene per le società quotate), oltre ad essere del tutto astratta, occorrerebbe 
definire un criterio attendibile di valutazione della partecipazione. Benché sia possibile effet-
tuarlo per via amministrativa, il rischio è proprio quello di subire una valorizzazione arbitraria 
da parte dello Stato attraverso delle procedure  che possano valorizzare determinati asset non 
in maniera pertinente. In sostanza, è un po’ come oggi avviene con  gli studi di settore per la 
quantificazione dei  redditi di impresa. E   anche in questo caso l’esperienza ci  conferma quan-
to possano risultare arbitrarie e non pertinenti la determinazione del fisco. Inoltre, nel caso di 
imposte patrimoniali applicate ad imprese o aziende, c’è da dire che queste comporterebbero 
anche un'ulteriore abbattimento della competitività della imprese che, a quel punto, dovreb-
bero compensare la compressione di redditività patita  con l’imposta applicata, attraverso un 
aumento di prezzi che le renderebbero ancor meno competitive, aggravando una situazione già 
critica.  

Gli investimenti finanziari (ossia in titoli di stato,  fondi comuni, azioni ecc) per loro natura, 
si prestano  ad essere colpiti con maggiore attitudine rispetto ad altre tipologie di asset. Ma 
anche in questo caso, l’applicazione di una imposta patrimoniale straordinaria fortemente in-
vasiva in termini di prelievo fiscale, rischierebbe di produrre più danni che guadagni. Pensiamo, 
ad esempio, ad un pacchetto di azioni  detenute da un risparmiatore, supponiamo per 100.000 
euro,  e che vengano colpite da un imposta straordinaria di qualche punto percentuale. In que-
sto caso, se il risparmiatore non dovesse disporre di liquidità sufficiente  per provvedere al 
pagamento dell’imposta, egli sarebbe costretto a liquidare  parte del proprio investimento al 
fine di ottenere le risorse necessarie per provvedere al pagamento dell’imposizione tributaria. 
Questo,  se effettuato su scala rilevante, determinerebbe pericolose distorsioni di mercato. Si 
pensi, ad esempio, alla caduta dei prezzi che si potrebbero determinare su un titolo: il rispar-
miatore ne risulterebbe doppiamente penalizzato poiché, oltre a subire una diminuzione del 
patrimonio per effetto dell’imposizione fiscale, subirebbe anche il deprezzamento  del proprio 
portafoglio titoli per effetto delle vendite sui titoli.  Questo appare  tanto più vero nel nostro 
mercato finanziario, il quale, essendo di modeste dimensioni, risulta particolarmente esposto 
alla possibilità di variazione di prezzi anche con capitali relativamente esigui. Inoltre, ciò ri-
schierebbe di avvantaggiare investitori stranieri (quindi esenti da imposta), che in quest’ultimo 
caso, potrebbero acquistare pacchetti azionari  a buon mercato per effetto della depressione 
dei prezzi causata da una patrimoniale feroce. Evidentemente. le conseguenze nefaste non si 
esaurirebbero con le casistiche appena descritte, ma andrebbe ben oltre. 

Discorso analogo potrebbe essere effettuato per le obbligazioni societarie (soprattutto banca-
rie) e i titoli di stato. Ma, in quest’ultimo caso, occorre effettuare qualche ulteriore ragiona-
mento in virtù del fatto che, il titolo di stato, essendo un debito dello Stato che si vorrebbe ab-
battere proprio attraverso l’imposizione patrimoniale straordinaria, lo Stato potrebbe essere 
tentato di operare una compensazione tra il suo credito derivante dall’imposizione tributaria 
e il suo debito rappresentato dal titolo di Stato nel portafoglio del risparmiatore. In altre pa-
role, in questo caso, laddove  non si dispongano di risorse necessarie per poter corrispondere 
l’imposizione tributaria, lo  Stato potrebbe effettuare una compensazione tra il proprio credito 
(imposta patrimoniale) e il proprio debito (titolo di stato), diminuendone o azzerandone gli  
interessi previsti o, nei casi più “estremi”, decurtandone il capitale alla scadenza del titolo. In 
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buona sostanza, un default mascherato da una patrimoniale. 

 Concludendo, le classi di attività che si prestano ad essere colpite con maggior attitudine, an-
che con imposizioni feroci, sono proprio quelle liquide (ad esempio depositi bancari, di conto 
corrente, o postali), poiché aggredire tali patrimoni costituisce, per lo stato, garanzia della 
celerità e del buon esito  della pretesa tributaria. In tal senso, anche quelle attività in cui lo 
stato risulta essere debitore (titoli di stato) si prestano con particolare attitudine a soddisfare 
le proprie esigenze, in quanto, lo stato, potrebbe agevolmente compensare la sua posizione 
debitoria  con il credito emerso per effetto dell'imposizione fiscale.

Analogo discorso può essere osservato per le obbligazioni bancarie, le quali, come noto anche 
per via della recente introduzione della normativa sui salvataggi bancari, potrebbero essere 
sottoposte all'azzeramento (o alla riduzione) al fine di obbligare  il risparmiatore a contribuire 
al salvataggio di qualche banca che potrebbe trovarsi in stato di difficoltà.

A mero titolo informativo, giova segnalare la proposta di iniziativa popolare avanzata dalla Cisl. 
La proposta avanzata dal sindacato prevede l'introduzione di un'imposta patrimoniale  ordi-
naria sulla ricchezza netta che cresca al crescere della ricchezza mobiliare e immobiliare com-
plessiva, con l'esenzione totale sugli imponibili delle famiglie fino a 500.000 euro di ricchezza, 
con l'esclusione da tale computo della prima casa. L'imposta andrebbe a colpire l'ammontare 
complessivo dei valori mobiliari ed immobiliari con aliquote crescenti su diversi scaglioni di 
valore, dai 500 mila euro in su (si veda Il Sole 24 Ore del 2 settembre 2015).

Pensare che con un'imposizione patrimoniale straordinaria possa ottenersi un gettito di 
400/500 miliardi di euro come quanto auspicato da "autorevoli" commentatori, appare del 
tutto irrealistico, oltreché destabilizzante per uno stato di diritto, ove la proprietà privata e la 
tutela del risparmio è anche garantita costituzionalmente. Ma ciò non toglie che questo patri-
monio  possa essere comunque esposto al rischio di qualche forma di imposizione patrimoniale 
o, peggio, confisca.

L’imposta patrimoniale, oltre ad essere una tassa iniqua ed ingiusta per definizione (poiché  
andrebbe a colpire anche i patrimoni realizzati con flussi di reddito già ampiamente tassati), 
comporterebbe il concretizzarsi di un evento deprecabile che comprometterebbe in maniera 
sostanziale anche la già precaria fiducia dei risparmiatori nei confronti dello Stato. Tuttavia, i 
risparmiatori dovrebbero comunque adottare quelle strategie più idonee (anche in relazione al 
proprio status e alla composizione del proprio patrimonio) a limitare l'impatto di un'eventuale 
inasprimento delle imposte esistenti o dall'introduzione di qualche forma di imposizione patri-
moniale straordinaria.

http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2015-09-02/fisco-legge-popolare-targata-cisl-via-tassa-prima-casa-e-bonus-mille-euro-i-redditi-fino-40mila-euro-105824.shtml?uuid=ACaTgaq&refresh_ce=1
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1.	 Riforma costituzionale: artt.31 e 33 
GU. n. 88 del 15 aprile 2016

a.	 L’art. 31 così dispone: 

“1. L'articolo 117 della Costituzione è sostituito 
dal seguente: 

Art. 117. – La potestà legislativa è esercitata 
dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto della Co-
stituzione, nonché dei vincoli derivanti dall'or-
dinamento dell'Unione europea e dagli obblighi 

internazionali.

Lo Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti 
materie:

a) politica estera e rapporti internazionali dello 
Stato; rapporti dello Stato con l'Unione europea; 
diritto di asilo e condizione giuridica dei cittadi-
ni di Stati non appartenenti all'Unione europea;

b) immigrazione;

c) rapporti tra la Repubblica e le confessioni re-

Approfondimento

La riscossione degli enti locali – proposte di modifica

È stato pubblicato, sulla Gazzetta Ufficiale n. 88 del 15 aprile 2016, 
il testo di legge costituzionale recante «Disposizioni per il supera-
mento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei par-
lamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzio-
ni, la soppressione del CNEL e la revisione del titolo V della parte II 
della Costituzione». 

Il provvedimento di riforma dispone, in particolare, il superamento 
dell'attuale sistema di bicameralismo paritario, riformando il Sena-
to che diviene organo di rappresentanza delle istituzioni territoriali; 
contestualmente, sono oggetto di revisione la disciplina del procedi-
mento legislativo e le previsioni del Titolo V della Parte seconda della 
Costituzione sulle competenze dello Stato e delle Regioni. 

Oggetto del presente elaborato saranno, però, gli articoli relativi 
ai tributi delle autonomie locali e, più specificamente, gli artt. 31 e 33 
(Gazzetta Ufficiale n. 88 del 15 aprile 2016), tesi a modificare rispet-
tivamente gli artt. 117 e 119 della Costituzione, al fine ultimo, poi, di 
giungere ad una più generale analisi del sistema di riscossione dei 
tributi degli enti locali.

Vai al Sommario

di Maurizio Villani e Federica Attanasi
Avvocati Tributaristi
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ligiose;

d) difesa e Forze armate; sicurezza dello Stato; 
armi, munizioni ed esplosivi;

e) moneta, tutela del risparmio e mercati finan-
ziari e assicurativi; tutela e promozione della 
concorrenza; sistema valutario; sistema tributa-
rio e contabile dello Stato; armonizzazione dei 
bilanci pubblici; coordinamento della finanza 
pubblica e del sistema tributario; perequazione 
delle risorse finanziarie;

f) organi dello Stato e relative leggi elettorali; 
referendum statali; elezione del Parlamento eu-
ropeo;

g) ordinamento e organizzazione amministra-
tiva dello Stato e degli enti pubblici nazionali; 
norme sul procedimento amministrativo e sulla 
disciplina giuridica del lavoro alle dipendenze 
delle amministrazioni pubbliche tese ad assicu-
rarne l'uniformità sul territorio nazionale;

h) ordine pubblico e sicurezza, ad esclusione del-
la polizia amministrativa locale;

i) cittadinanza, stato civile e anagrafi;

l) giurisdizione e norme processuali; ordinamen-
to civile e penale; giustizia amministrativa;

m) determinazione dei livelli essenziali delle pre-
stazioni concernenti i diritti civili e sociali che 
devono essere garantiti su tutto il territorio na-
zionale; disposizioni generali e comuni per la tu-
tela della salute, per le politiche sociali e per la 
sicurezza alimentare;

n) disposizioni generali e comuni sull'istruzione; 
ordinamento scolastico; istruzione universita-
ria e programmazione strategica della ricerca 
scientifica e tecnologica;

o) previdenza sociale, ivi compresa la previdenza 
complementare e integrativa; tutela e sicurezza 
del lavoro; politiche attive del lavoro; disposi-
zioni generali e comuni sull'istruzione e forma-
zione professionale;

p) ordinamento, legislazione elettorale, organi 

di governo e funzioni fondamentali di Comuni 
e Città metropolitane; disposizioni di principio 
sulle forme associative dei Comuni;

q) dogane, protezione dei confini nazionali e 
profilassi internazionale; commercio con l'este-
ro;

r) pesi, misure e determinazione del tempo; 
coordinamento informativo statistico e infor-
matico dei dati, dei processi e delle relative in-
frastrutture e piattaforme informatiche dell'am-
ministrazione statale, regionale e locale; opere 
dell'ingegno;

s) tutela e valorizzazione dei beni culturali e 
paesaggistici; ambiente ed ecosistema; ordina-
mento sportivo; disposizioni generali e comuni 
sulle attività culturali e sul turismo;

t) ordinamento delle professioni e della comu-
nicazione;

u) disposizioni generali e comuni sul governo del 
territorio; sistema nazionale e coordinamento 
della protezione civile;

v) produzione, trasporto e distribuzione nazio-
nali dell'energia;

z) infrastrutture strategiche e grandi reti di tra-
sporto e di navigazione di interesse nazionale e 
relative norme di sicurezza; porti e aeroporti ci-
vili, di interesse nazionale e internazionale.

Spetta alle Regioni la potestà legislativa in ma-
teria di rappresentanza delle minoranze lingui-
stiche, di pianificazione del territorio regionale 
e mobilità al suo interno, di dotazione infrastrut-
turale, di programmazione e organizzazione dei 
servizi sanitari e sociali, di promozione dello 
sviluppo economico locale e organizzazione in 
ambito regionale dei servizi alle imprese e del-
la formazione professionale; salva l'autonomia 
delle istituzioni scolastiche, in materia di servi-
zi scolastici, di promozione del diritto allo stu-
dio, anche universitario; in materia di disciplina, 
per quanto di interesse regionale, delle attività 
culturali, della promozione dei beni ambienta-
li, culturali e paesaggistici, di valorizzazione e 
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organizzazione regionale del turismo, di regola-
zione, sulla base di apposite intese concluse in 
ambito regionale, delle relazioni finanziarie tra 
gli enti territoriali della Regione per il rispetto 
degli obiettivi programmatici regionali e locali 
di finanza pubblica, nonché in ogni materia non 
espressamente riservata alla competenza esclu-
siva dello Stato.

Su proposta del Governo, la legge dello Stato 
può intervenire in materie non riservate alla le-
gislazione esclusiva quando lo richieda la tutela 
dell'unità giuridica o economica della Repubbli-
ca, ovvero la tutela dell'interesse nazionale.

Le Regioni e le Province autonome di Trento e 
di Bolzano, nelle materie di loro competenza, 
partecipano alle decisioni dirette alla forma-
zione degli atti normativi dell'Unione europea e 
provvedono all'attuazione e all'esecuzione degli 
accordi internazionali e degli atti dell'Unione 
europea, nel rispetto delle norme di procedura 
stabilite con legge dello Stato, che disciplina le 
modalità di esercizio del potere sostitutivo in 
caso di inadempienza.

La potestà regolamentare spetta allo Stato e 
alle Regioni secondo le rispettive competenze 
legislative. È fatta salva la facoltà dello Stato di 
delegare alle Regioni l'esercizio di tale potestà 
nelle materie di competenza legislativa esclu-
siva. I Comuni e le Città metropolitane hanno 
potestà regolamentare in ordine alla disciplina 
dell'organizzazione e dello svolgimento delle 
funzioni loro attribuite, nel rispetto della legge 
statale o regionale. 

Le leggi regionali rimuovono ogni ostacolo che 
impedisce la piena parità degli uomini e delle 
donne nella vita sociale, culturale ed economica 
e promuovono la parità di accesso tra donne e 
uomini alle cariche elettive. 

La legge regionale ratifica le intese della Regio-
ne con altre Regioni per il migliore esercizio del-
le proprie funzioni, anche con individuazione di 
organi comuni. Nelle materie di sua competenza 
la Regione può concludere accordi con Stati e 
intese con enti territoriali interni ad altro Stato, 

nei casi e con le forme disciplinati da leggi dello 
Stato”.

Ebbene, da una prima valutazione dell’art.31, 
può senz’altro desumersi che con la riforma 
costituzionale in oggetto, la materia del coor-
dinamento della finanza pubblica e del siste-
ma tributario, dovranno passare dalla compe-
tenza concorrente alla competenza esclusiva 
statale. Invero, “la nuova configurazione del 
riparto di competenze rende lo Stato responsa-
bile esclusivo del coordinamento della finanza 
pubblica e del sistema tributario, oltre che di 
alcune politiche, come le politiche attive del la-
voro, della promozione della concorrenza e del-
la disciplina dell’ambiente e delle infrastrutture 
strategiche: il comune denominatore di tali mo-
difiche è costituito dalla considerazione dell’e-
sigenza dell’uniformità di regolazione su tutto il 
territorio nazionale ai fini del superamento del-
le diversità territoriali e delle relative debolezze 
strutturali.

Peraltro, con la riforma costituzionale, paralle-
lamente all’ampliamento delle competenze dello 
Stato, viene soppressa la competenza legislativa 
“concorrente” attualmente ripartita tra Stato e 
Regioni, considerando i notevoli problemi inter-
pretativi che essa ha ingenerato dopo l’entra-
ta in vigore della riforma del 2001, soprattutto 
con riferimento al rapporto vario e mutevole fra 
principi fondamentali e disciplina di dettaglio 
nelle singole materie legislative.

Resta ferma la “clausola di residualità” che at-
tribuisce alle Regioni la competenza legislativa 
in materie non riservate alla competenza esclu-
siva dello Stato indicate in via esemplificativa.

Il riparto delle competenze è reso flessibile da 
un lato dalla possibilità che la legge dello Stato, 
a tutela dell’unità giuridica o economica della 
Repubblica o dell’interesse nazionale (cd. “clau-
sola di salvaguardia” contenuta nel novellato 
quarto comma dell’art. 117 Cost.), intervenga 
anche in materie di competenza legislativa re-
gionale e, dall’altro, dal procedimento previsto 
dal novellato art. 116 Cost. che consente l’attri-
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buzione di forme di autonomia differenziate alle 
Regioni a statuto ordinario, nel cui bilancio vi 
sia equilibrio tra entrate e spese.

Per i titolari di organi di governo regionali e lo-
cali è stabilita l’esclusione dall’esercizio delle 
rispettive funzioni quando è stato accertato lo 
stato di grave dissesto finanziario dell’ente.

Inoltre, è introdotta una riserva alla legge sta-
tale per la definizione degli indicatori di costi 
e fabbisogni standard, quale base di riferimen-
to per promuovere condizioni di efficienza nello 
svolgimento delle funzioni di Comuni, Città me-
tropolitane e Regioni.

Infine, sono posti limiti agli emolumenti dei 
componenti degli organi regionali commisurati 
all’importo del trattamento economico dei sin-
daci dei comuni capoluogo di Regione".1 

b.	 Per quanto qui d’interesse, rileviamo, 
inoltre, che l’art. 33 prevede:

“1. L'articolo 119 della Costituzione è sostituito 
dal seguente:

Art. 119. – I Comuni, le Città metropolitane e le 
Regioni hanno autonomia finanziaria di entrata 
e di spesa, nel rispetto dell'equilibrio dei relativi 
bilanci, e concorrono ad assicurare l'osservan-
za dei vincoli economici e finanziari derivanti 
dall'ordinamento dell'Unione europea.

I Comuni, le Città metropolitane e le Regioni 
hanno risorse autonome. Stabiliscono e appli-
cano tributi ed entrate propri e dispongono di 
compartecipazioni al gettito di tributi eraria-
li riferibile al loro territorio, in armonia con la 
Costituzione e secondo quanto disposto dalla 
legge dello Stato ai fini del coordinamento della 
finanza pubblica e del sistema tributario.

La legge dello Stato istituisce un fondo perequa-
tivo, senza vincoli di destinazione, per i territori 
con minore capacità fiscale per abitante.

1	 Cfr. http://www.riformeistituzionali.gov.it/riforma-co-
stituzionale/premessa/

Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai commi 
precedenti assicurano il finanziamento integrale 
delle funzioni pubbliche dei Comuni, delle Città 
metropolitane e delle Regioni. Con legge dello 
Stato sono definiti indicatori di riferimento di 
costo e di fabbisogno che promuovono condi-
zioni di efficienza nell'esercizio delle medesime 
funzioni.

Per promuovere lo sviluppo economico, la coe-
sione e la solidarietà sociale, per rimuovere gli 
squilibri economici e sociali, per favorire l'ef-
fettivo esercizio dei diritti della persona, o per 
provvedere a scopi diversi dal normale esercizio 
delle loro funzioni, lo Stato destina risorse ag-
giuntive ed effettua interventi speciali in favo-
re di determinati Comuni, Città metropolitane e 
Regioni.

I Comuni, le Città metropolitane e le Regioni 
hanno un proprio patrimonio, attribuito secondo 
i princìpi generali determinati dalla legge dello 
Stato. Possono ricorrere all'indebitamento solo 
per finanziare spese di investimento, con la con-
testuale definizione di piani di ammortamento 
e a condizione che per il complesso degli enti 
di ciascuna Regione sia rispettato l'equilibrio di 
bilancio. È esclusa ogni garanzia dello Stato sui 
prestiti dagli stessi contratti”. 

Ebbene, da una prima analisi dell’art.33 può 
evincersi che “il testo vigente dell’articolo 119 
Cost. stabilisce che l’autonomia finanziaria de-
gli enti territoriali è esercitata in armonia con 
la Costituzione e secondo i principi di coordina-
mento della finanza pubblica e del sistema tri-
butario. Tale disposizione, letta in combinato 
con l’articolo 117, terzo comma, che ricompren-
de tra le materie di legislazione concorrente il 
coordinamento della finanza pubblica e del si-
stema tributario, comporta anzitutto la potestà 
per ogni regione di stabilire e applicare tributi 
– oltre che nel rispetto della Costituzione, dei 
vincoli derivanti dall’ordinamento dell’Unione 
europea e dagli obblighi internazionali (art. 117, 
primo comma) – secondo i principi fondamen-

http://www.riformeistituzionali.gov.it/riforma-costituzionale/premessa/
http://www.riformeistituzionali.gov.it/riforma-costituzionale/premessa/
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tali di coordinamento della finanza pubblica e 
del sistema tributario fissati dalla legislazione 
statale. Anche a comuni, regioni e città metro-
politane è riconosciuta autonomia di entrata e il 
potere di stabilire ed applicare tributi ed entra-
te propri. Tuttavia, sebbene l’articolo 119 ponga 
formalmente sullo stesso piano regioni ed enti 
locali, la riserva di legge di cui all’articolo 23 
della Costituzione - che sancisce che nessuna 
prestazione patrimoniale può essere imposta se 
non in base alla legge - preclude a questi enti 
l ’esercizio di una potestà impositiva diretta ana-
loga a quella delle regioni. Il necessario presup-
posto per l’attuazione del disegno costituzionale 
è stato peraltro rintracciato dalla giurispruden-
za costituzionale nell’intervento del legislatore 
statale, il quale, al fine di coordinare l’insieme 
della finanza pubblica, deve fissare i principi cui 
i legislatori regionali devono attenersi e deter-
minare le grandi linee dell’intero sistema tribu-
tario, definendo gli spazi e i limiti entro i quali 
può esplicarsi la potestà impositiva, rispettiva-
mente, di Stato, Regioni ed enti locali. La Corte 
ha quindi concluso che “non è ammissibile, in 
materia tributaria, una piena esplicazione di po-
testà regionali autonome in carenza della fon-
damentale legislazione di coordinamento detta-
ta dal Parlamento nazionale” (sentenza n. 37 del 
2004). Inoltre - con il nuovo testo e a differenza 
di quello vigente – anche la disponibilità per Re-
gioni, comuni e città metropolitane di compar-
tecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile 
al loro territorio è sottoposta al duplice vincolo 
dell’armonia con la Costituzione e della legge 
statale ai fini del coordinamento della finanza 
pubblica e del sistema tributario”.2

In definitiva, è stato, rilevato che permane l’a-
deguamento sulla scomparsa delle province, la 
competenza esclusiva statale in materia di co-
ordinamento della finanza pubblica e del siste-
ma tributario, l'obbligo di equilibrio di bilancio 
a carico degli enti locali, la possibilità di tributi 
locali e compartecipazione su quelli erariali, la 

2	 http://documenti.camera.it/leg17/dossier/pdf/ac0500p.
pdf

previsione di un fondo perequativo, senza vin-
colo di destinazione, per i territori con minore 
capacità fiscale per abitante, la possibilità di 
risorse aggiuntive statali per lo sviluppo, la co-
esione e solidarietà tra i vari territori e la possi-
bilità dell'indebitamento solo per opere di inve-
stimento con esclusione della garanzia statale.

2.	 Riscossione dei tributi degli enti lo-
cali: art. 18, D.L. n.113/2016

Ciò posto, occorre rilevare che parallelamen-
te ai lavori della riforma costituzionale, il D.L. 
n.113/2016 ha riportato alla luce l’annosa que-
stione circa la riscossione dei tributi locali in 
capo ad Equitalia. 

Con l’articolo 18 del sopraccitato decreto, in-
fatti, sono stati conferiti ulteriori sei mesi di 
proroga per l’uscita di Equitalia dalla riscossio-
ne dei tributi locali, fissando il nuovo termine al 
31 dicembre di quest ’anno. 

In buona sostanza, è stato prorogato al 31 di-
cembre 2016 il termine di operatività delle vi-
genti disposizioni in materia di riscossione delle 
entrate locali, superando la precedente scaden-
za a decorrere dalla quale la società Equitalia 
e le società per azioni dalla stessa partecipata 
avrebbero dovuto cessare di effettuare le atti-
vità di accertamento, liquidazione e riscossione, 
spontanea e coattiva, delle entrate dei comuni 
e delle società da questi ultimi partecipate.

In particolare, la disposizione in esame inter-
viene nelle more del riordino della disciplina 
della riscossione delle entrate, al fine di con-
sentire la prosecuzione del servizio senza so-
luzione di continuità da parte degli enti locali. 

Si modifica l’articolo 10, comma 2-ter del decre-
to-legge n. 35 del 2013, così posticipando dal 
30 giugno 2016 al 31 dicembre 2016:

33 il termine entro cui le società agenti del-
la riscossione cessano di effettuare le 
attività di accertamento, liquidazione e 
riscossione, spontanea e coattiva, delle 

http://documenti.camera.it/leg17/dossier/pdf/ac0500p.pdf
http://documenti.camera.it/leg17/dossier/pdf/ac0500p.pdf
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entrate, tributarie o patrimoniali, dei co-
muni e delle società da essi partecipate;

33 il termine a decorrere dal quale le sud-
dette società possono svolgere l’attività 
di riscossione, spontanea o coattiva, del-
le entrate degli enti pubblici territoriali, 
nonché le altre attività strumentali, sol-
tanto a seguito di affidamento mediante 
procedure ad evidenza pubblica.

Ebbene, con questa si configura l’ottava proro-
ga concessa nelle more del riordino della disci-
plina della riscossione. 

Andando a ricostruire la storia vediamo, infatti, 
che:

-	 il primo intervento normativo è del 2011, 
con il D.L. n. 70/2011 (art. 7, comma 2, lette-
re gg-ter e gg-quater) in cui è stabilito “che a 
decorrere dal 1° gennaio 2012, in deroga alle 
vigenti disposizioni, la società Equitalia Spa, 
nonché le società per azioni dalla stessa par-
tecipate, e la società Riscossione Sicilia Spa 
cessano di effettuare le attività di accerta-
mento, liquidazione e riscossione, spontanea 
e coattiva, delle entrate, tributarie o patri-
moniali, dei comuni e delle società da essi 
partecipate".

-	 Di seguito, l ’art. 10, comma 13-octies, 
D.L. n. 201/2011 ha, poi, spostato il termine 
“a decorrere dal 31 dicembre 2012”.

-	 Successivamente, l ’art. 9, comma 4, D.L. 
n. 174/2012 ha disposto che “in attesa del 
riordino della disciplina delle attività di ge-
stione e riscossione delle entrate degli enti 
territoriali e per favorirne la realizzazione” il 
termine, innanzi visto, è stabilito al 30 giu-
gno 2013. Non più le sole entrate dei comuni, 
ma di tutti gli enti territoriali.

-	 Nel 2013, invece, con il D.L. n. 35, art. 10, 
comma 2-ter, è stato stabilito che “i comuni 
possono continuare ad avvalersi per la riscos-
sione dei tributi dei soggetti […] anche oltre 
la scadenza del 30 giugno e non oltre il 31 
dicembre 2013”. 

-	 È arrivato poi l ’art. 53, comma 1, D.L. n. 
69/2013, secondo cui - al fine di favorire il 
compiuto, ordinato ed efficace riordino del-
la disciplina delle attività di gestione e ri-
scossione delle entrate dei Comuni, anche 
mediante istituzione di un Consorzio, che si 
avvale delle società del Gruppo Equitalia per 
le attività di supporto all'esercizio delle fun-
zioni relative alla riscossione - il “termine […] 
è stabilito inderogabilmente al 31 dicembre 
2013”. La proroga è più motivata ed è ag-
giunto il termine “inderogabilmente”.

-	 Conseguentemente si sono susseguite la 
legge di Stabilità 2014 (art. 1, comma 610, 
legge n. 147/2013) tesa a sostituire il 31 di-
cembre 2013, con il 31 dicembre 2014; e la 
legge di Stabilità 2015 (art. 1, comma 642, 
legge n. 190/2014) che ha sostituito il 31 di-
cembre 2014, con il 30 giugno 2015.

-	 In conclusione, l ’art. 7, comma 7, D.L. n. 
78/2015ha sostituito il 30 giugno 2015, con il 
31 dicembre 2015 e l’art. 10, comma 1, D.L. 
n. 210/2015 ha fissato come termine ultimo 
il 30 giugno 2016.

-	 Ciò posto, venendo alla situazione attua-
le, si rileva che il decreto Enti Locali (D.L. 
n. 113/2016), come suddetto, ha da ultimo, 
ancora una volta, prorogato il termine al 
31.12.2016.

Peraltro, occorre anche rilevare, che tra tut-
te queste (confuse) proroghe, il Governo ha 
omesso di attuare la delega per il riordino del-
la disciplina delle riscossioni delle entrate degli 
enti locali (art. 10, comma 1, lettera c, legge n. 
23/2014). Specificamente, la legge disponeva la 
revisione della procedura dell’ingiunzione fisca-
le e delle ordinarie procedure di riscossione co-
attiva dei tributi, per adattarle alla riscossione 
locale. Si intendeva procedere, inoltre, alla re-
visione dei requisiti per l’iscrizione all’albo dei 
concessionari, all ’emanazione di linee guida per 
la redazione di capitolati, nonché a introdurre 
strumenti di controllo e a garantire la pubblici-
tà. Tuttavia, il termine per la sua attuazione era 
il 27 giugno 2015, scaduto il quale (senza che la 
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delega fosse attuata), la norma non è stata resa esecutiva. 

LA RISCOSSIONE DELLE ENTRATE DEI COMUNI NEL QUADRO DEL D.L. N. 70/2011 

“Il richiamato articolo 7, comma 2, lettere da gg-ter) a gg-septies) del decretolegge n. 70/2011 
stabilisce che a partire da una specifica data – come si è visto, da ultimo il 30 giugno 2016 - Equi-
talia Spa e le società da essa partecipate cessino di effettuare le attività di accertamento, liquida-
zione e riscossione - spontanea e coattiva – delle entrate, tributarie o patrimoniali, dei comuni e 
delle società da essi partecipate.

Dal momento di tale cessazione spetterà dunque ai comuni effettuare la riscossione spontanea e 
coattiva delle entrate tributarie e patrimoniali e, ove optino per l’affidamento del servizio a sog-
getti esterni (con modalità diverse dunque dall’esercizio diretto o dall’affidamento in house), essi 
dovranno procedere nel rispetto delle norme in materia di evidenza pubblica secondo:

-	  la procedura d'ingiunzione fiscale prevista dal regio decreto n. 639 del 1910, che costituisce 
titolo esecutivo;

-	  le disposizioni del titolo II (Riscossione coattiva) del D.P.R. n. 602 del 1973 per quanto com-
patibili e, comunque, nel rispetto dei limiti di importo e delle condizioni stabilite per gli agenti 
della riscossione in caso di iscrizione ipotecaria e di espropriazione forzata immobiliare. 

Il sindaco o il legale rappresentante della società incaricata della riscossione dovranno nomina-
re uno o più funzionari responsabili della riscossione che esercitino: le funzioni demandate agli 
ufficiali della riscossione, ovvero quelle attribuite al segretario comunale dall'articolo 11 del 
R.D. n. 639/1910 (assistenza all'incanto, stesura del relativo), in ottemperanza ai requisiti di leg-
ge (abilitazione e autorizzazione) richiesti per ricoprire il ruolo di degli ufficiali della riscossione. 

Ove la gestione della riscossione delle entrate comunali sia affidata a soggetti privati questi 
ultimi debbano aprire uno o più conti correnti dedicati a tale attività. Essi avranno inoltre l’ob-
bligo di riversamento alla tesoreria delle somme riscosse - al netto dell’aggio e delle spese an-
ticipate dall’agente della riscossione – entro la prima decade del mese".³

3.	 3Il vigente sistema di riscossione del-
le entrate locali

A questo punto, risulta fondamentale cercare di 
individuare le attuali modalità di riscossione a 
cui possono far riferimento gli enti locali.

La riscossione dei tributi e delle altre entrate di 
spettanza degli enti locali viene effettuata:

33 con lo strumento del ruolo (D.P.R. 
n.602/1973), se affidata esclusivamente 
ad un soggetto qualificato, rappresentato 
dal concessionario del servizio di riscos-

3	 ht tp:// f inanze. reg ione.emi l ia - roma gna. i t /do cumen -
ti-di-f inanza/camera-senato-1

sione tributi (c.d. esattore);

33 ovvero con la procedura dell’ingiunzione 
fiscale (R.D. 639/1910), se svolta in pro-
prio dall’ente locale o affidata alle s.p.a. 
o s.r.l. a prevalente capitale pubblico lo-
cale, alle società miste, ai soggetti iscritti 
nell’albo per l’accertamento e riscossione 
delle entrate degli enti locali (art.36, D.L. 
n.248/2007, conv. con modificazioni della 
L. n.31/2008).

Ciò posto, ne consegue che, ad eccezione del 
ruolo per la riscossione mediante Cartella di pa-
gamento - che costituisce esclusiva degli Agenti 
della Riscossione del gruppo Equitalia - tutti gli 

http://finanze.regione.emilia-romagna.it/documenti-di-finanza/camera-senato-1
http://finanze.regione.emilia-romagna.it/documenti-di-finanza/camera-senato-1
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altri soggetti abilitati svolgono la riscossione 
coattiva mediante l’ingiunzione di pagamento.

a.	 Più specificamente, l'ingiunzione fiscale 
è un ordine di pagamento emesso direttamente 
dagli organi dell'Ente Locale, oppure da sogget-
ti terzi, a ciò delegati dall'Ente medesimo.  Pri-
ma dell'ingiunzione di pagamento deve, però, 
essere inviato al debitore un avviso di accerta-
mento, se si tratta di somme di natura tributa-
ria (es. tarsu), mentre ovviamente deve essere 
redatto un verbale nel caso si tratti di sanzione 
amministrativa (es. multa). Solo quando l'avvi-
so di accertamento o il verbale sono diventati 
definitivi, si può procedere con l'ingiunzione. 
In linea generale, il RD 639/1910 dispone che il 
debitore debba versare quanto richiesto, o op-
porsi all'ingiunzione presso l'autorità giudizia-
ria, nel termine di 30 giorni. Nel caso, tuttavia, 
si tratti di debiti di natura tributaria, il termine 
è di 60 giorni e l'opposizione si presenta presso 
la Commissione Tributaria Provinciale, come si 
deduce dall'art. 21 D.Lgs. 546/92.

Se il debitore non versa quanto richiesto entro 
il termine indicato nell'ingiunzione, né propone 
opposizione contro di essa, l'Ente può procede-
re con l'esecuzione forzata e pignorare i beni 
del debitore.

b.	 La riscossione in base a ruolo nasce per la 
riscossione delle imposte dirette, per poi solo 
successivamente essere estesa a tutte le impo-
ste con il D.P.R. 28 gennaio 1988, n. 43. Inoltre, 
con l’art. 17 del D.Lgs. 26 febbraio 1999, n. 46, 
la riscossione in base a ruolo è divenuta la for-
ma di riscossione coattiva, a carattere generale, 
per tutte le entrate – tributarie e non – dello 
Stato e degli altri enti pubblici. Per gli enti ter-
ritoriali (Regioni, Province, Comuni ed altri enti 
locali), invece, la riscossione in base a ruolo è 
stata tradizionalmente contemplata come una 
facoltà: dal 2012, tuttavia, per gli enti locali è 
stato ritenuto obbligatorio il ricorso all’ingiun-
zione fiscale di cui al r.d. 14 aprile 1910, n. 639.

33 Sul piano strutturale, il ruolo è un elen-
co, in cui sono indicati i debitori, l’enti-
tà ed il titolo del debito.  Invero, ai sensi 
dell’art.10, d.p.r. n. 602/73, come modifi-
cato dal d.lgs. n. 46/99, il ruolo è “l’elenco 
dei debitori e delle somme da essi dovute 
formato dall’ufficio ai fini della riscossio-
ne a mezzo del concessionario” (Equitalia 
s.p.a.). Si tratta di un provvedimento am-
ministrativo collettivo che si applica sia 
per la riscossione volontaria che coattiva; 
inoltre, oltre a contenere l’elenco delle 
somme da riscuotere da parte dell’ammi-
nistrazione, deve sempre essere motivato. 

33 Sul piano funzionale, costituisce un titolo 
esecutivo. In campo fiscale, infatti, la pub-
blica amministrazione può direttamente 
procurarsi il titolo esecutivo senza con-
trollo dell’autorità giudiziaria. Invero, l’e-
secutorietà consiste nel potere dell’Am-
ministrazione di portare ad esecuzione, 
anche coattivamente e contro la volontà 
del soggetto passivo, se necessario, i pro-
pri provvedimenti senza dover ricorrere 
al giudice. Per mezzo dell’esecutorietà, 
l ’Amministrazione “non ha bisogno di ri-
volgersi al giudice per munire il proprio 
provvedimento di formula esecutiva”. 

Orbene, una volta formati, i ruoli dovranno 
essere consegnati all’Agente della riscossione 
che, a sua volta, provvederà a notificare la car-
tella di pagamento contenete l’intimazione a 
pagare entro 60 giorni dalla notifica4, con l’av-
vertimento che, in mancanza del pagamento, 
si procederà all’esecuzione forzata salvo che 
non sia stata richiesta la rateizzazione del pa-
gamento. In definitiva, qualora il contribuente 
non dovesse versare entro 60 giorni dalla notifi-
ca, ciò che gli è stato intimato con la cartella di 
pagamento, l ’Agente della riscossione avvierà 
l ’esecuzione forzata (ovviamente al contribuen-
te debitore, sarà concesso di contrastare tale 

4	 Il contribuente, entro 60 giorni dalla notif ica della 
cartella di pagamento, potrà (ex art. 19 D.lgs 546/92) pro-
porre ricorso avverso l ’iscrizione a ruolo.
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azione espropriativa attraverso gli strumenti 
dell’opposizione all’esecuzione o dell’opposi-
zione agli atti esecutivi).

4.	 Prospettiva di  r iforma strutturale 
della riscossione

In conclusione, e per quanto qui d’interesse, oc-
corre a questo punto capire in che modo la ri-
forma costituzionale in oggetto possa (o debba) 
incidere sul sistema della riscossione dei tributi 
degli enti locali, tanto sia alla luce della omes-
sa attuazione della delega per il riordino della 
disciplina delle riscossioni delle entrate degli 
enti locali (art. 10, comma 1, lettera c, legge n. 
23/2014), che per via della più volte annunciata  
estromissione di Equitalia.

La normativa vigente sconta, infatti, una grande 
confusione che andrebbe eliminata permetten-
do di conseguenza sia ai cittadini, che all’AF di 
verificare più compiutamente le dinamiche po-
sitive e negative della riscossione.

Al di fuori, quindi, dei versamenti spontanei, è 
indubbio che la riscossione dei tributi debba es-

sere completamente rivista.

Nella riscossione dei tributi locali la fanno da 
protagonisti tempi lunghi, bassi incassi, sistemi 
coattivi diversi e non sempre trasparenti e costi 
di gestione spesso superiori alle entrate effetti-
ve. A tutto questo, si aggiunge il caos normativo 
che fa il resto.

Ciò posto, e stante le valutazioni fin qui svolte, 
può certamente concludersi che al fine di con-
sentire una forma di riscossione più fluente e 
decisa, sarebbe opportuno che si riconoscesse 
agli enti locali la possibilità di procedere alla 
riscossione esclusivamente attraverso lo stru-
mento del ruolo (di per sé già dotato del ca-
rattere della esecutorietà), senza dover alter-
nativamente impelagarsi in procedure ben più 
complesse e lunghe, come quelle previste nei 
casi di procedimenti di ingiunzione fiscale. 

Per questa ragione, a parere dello Scrivente, 
sarebbe più opportuno ricondurre l’intera fase 
della riscossione all’interno del perimetro dello 
strumento del ruolo, al fine di rimodulare con 
maggiore efficienza e più celerità le dinamiche 
connesse al recupero dei crediti vantati dagli 
enti locali.
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1. In merito al tema degli interessi pas-
sivi

1	 Circolare 6/2016 del 31.3.2016.
2	 La Circolare dedica a questo tema un capitolo che 
ha inizio a pagina 16 e che comincia con la considerazione 
secondo cui gli interessi sono in linea di principio inerenti 
ed in questa affermazione si nasconde l ’idea che si possa 
sindacare questo costo.
3	 In buona sostanza lo schema di azione dei fondi pre-
vede che venga inserita almeno una Holding intermedia (lo-
cata in paesi con Olanda e / o Lussemburgo) che consente 
una exit senza che sia applicata una ritenuta alla fonte sui 
proventi che vengono pagati ai soci ultimi.

La affermazione della circolare in merito alla 
inerenza degli interessi in linea di principio è da 
giudicare con qualche perplessità in quanto il 
tema avrebbe meritato ben altra considerazio-
ne rispetto a questa breve commento che pare 
una concessione benevola e che sembra lasciar 
intendere che un sindacato di inerenza su que-
sto onere sia comunque possibile e lecito.

Al contrario possiamo dire e lo facciamo con 
“frigido pacatoque animo” che la applicazione 
del principio di inerenza agli interessi passivi 
che la Circolare indica come un principio che 

Approfondimento

Brevi note in tema di Leverage Buy Out 

La circolare dell’Agenzia delle Entrate1  in tema di LBO presenta 
molte considerazioni che meritano qualche commento ma diciamo 
che gli spunti immediati di riflessione (alcuni già identificati in dottri-
na) si ritiene consistano nei seguenti: 1) la deduzione degli interessi 
passivi (che la circolare indica essere, in linea di principio, inerenti) 
che sono posti in capo alla società veicolo in primis e quindi al gruppo 
in caso di consolidato fiscale e / o alla target in caso di fusione2 ; 2) 
il tema del beneficiario effettivo (che riguarda la applicazione di una 
eventuale tassazione ai proventi che sorgono dalla exit e prima ai 
proventi – interessi e dividendi – che potrebbero essere erogati alla 
società estera che detiene la partecipazione3).

In estrema sintesi si ritiene che con questo documento la Ammini-
strazione formuli la convinzione che gli spazi di contestazione in tema 
di LBO tra terzi siano di molto ridotti e quindi ritiene di spostare la 
sua attenzione sul beneficiario effettivo (in sostanza mette incertezza 
sulle ritenute alla fonte).

Vai al Sommario

di Paolo Comuzzi 
Dottore Commercialista
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sembra scontato non ha proprio nulla4 di tutto 
questo e non è certamente scontato.

La “freddezza” del nostro commento deriva dal 
fatto che non solo la dottrina5 fornisce una in-
terpretazione del tutto diversa ma anche le ulti-
me sentenze della Cassazione, che hanno avuto 
occasione di discutere in merito alla tematica 
degli interessi passivi, sono abbastanza nette e 
possiamo citare ad esempio Cassazione Sezione 
V del giorno 27.3.2015 – n.6204 la quale afferma 
in modo chiaro che “ … osserva, invero, la ricor-
rente che la disposizione … esonera gli interessi 
passivi dal regime cui sono sottoposte "le spese 
e gli altri componenti negativi" del reddito, de-
ducibili solo "se e nella misura in cui si riferi-
scono ad attività o beni da cui derivano ricavi o 
altri proventi che concorrono a formare il reddi-
to". Gli interessi passivi sarebbero, per converso, 
soggetti ad una diversa disciplina giuridica, che 
ne consentirebbe l'indiscussa deducibilità, con il 
solo rispetto dei limiti di cui all'art. 63 del d.P.R. 
917/1986. La censura è fondata. Va osservato, 
infatti, che gli interessi passivi sono oneri gene-
rati dalla funzione finanziaria, che afferiscono 
all'impresa nel suo essere e progredire e che, 
pertanto, non possono essere specificamente ri-
feriti ad una particolare gestione aziendale, o 
ritenuti accessori ad un costo determinato. Ne 
consegue che, ai fini della determinazione del 
reddito d'impresa, gli interessi passivi, a men-
te dell'art. 75 co. 5 del d.P.R. n. 917/1986 - nel 
testo temporalmente applicabile alla fattispecie 
concreta - sono sempre deducibili, anche se nei 
limiti della disciplina dettata dall'art. 63 del de-
creto cit., che indica misura e modalità del cal-
colo degli interessi passivi deducibili in via ge-
nerale, senza che sia, perciò, necessario operare 

4	 La dottrina che si occupata dell ’argomento ha avuto 
di indicare (in modo molto esplicito) che non si applica tale 
principio agli interessi passivi.
5	 In questa sede possiamo fare riferimento a Tesauro, 
Istituzioni di diritto tributario, Torino, 2016 il quale afferma 
in modo netto ed inequivoco (pagina 136) che gli interessi 
passivi non sono soggetti al principio di inerenza. La stessa 
considerazione viene portata anche da Falsitta, Manuale di 
diritto tributario, Milano, 2016 il quale a pagina 479 indica 
in modo esplicito che il principio di inerenza non si applica 
agli interessi passivi.

alcun giudizio di inerenza (cfr.Cass. 14702/2001; 
22034/2006; 1465/2009; 12246/2010). Nel caso 
di specie, pertanto, ha errato la CTR nel confer-
mare il giudizio di non deducibilità di tali costi, 
formulato dai giudici di prime cure, sul rilievo 
della loro non inerenza alla produzione del red-
dito di impresa. Il motivo di ricorso va, di conse-
guenza, accolto …”.

La decisione in oggetto non ha certamente ca-
rattere isolato perché sulla stessa strada si era 
posta in precedenza la sentenza 3398/2015 la 
quale aveva chiarito come “ …  l'art. 74, comma 
2, del DPR n.597/1973 stabiliva che "i costi e gli 
oneri sono deducibili se ed in quanto si riferisco-
no ad attività da cui derivano ricavi o proventi 
che concorrono a formare il reddito d'impresa", 
e che in aderenza a tale norma questa Corte 
aveva affermato che "ai sensi dell'art. 58 del 
d.p.r. n.597/73i, gli interessi passivi sono dedu-
cibili se sostenuti nell'esercizio di impresa e se si 
riferiscono ad attività o operazione da cui deri-
vano ricavi che concorrono a formare il reddito 
d'impresa, non essendo sufficiente che tali inte-
ressi si riferiscano ad acquisizione di capitali da 
parte dell'impresa e siano stati da questa corri-
sposti, occorrendo dimostrare le ragioni giusti-
ficative delle relative operazioni di finanziamen-
to e il concreto impiego delle somme conseguite 
in attività produttive di quel reddito" (Cass. nn. 
1650/98 e 6548/86). Quest'orientamento era in 
linea con la previsione generale dell'inerenza, 
contenuta nell'art. 74, comma 2, che non faceva 
alcuna distinzione tra interessi passivi ed altri 
costi ed oneri - trattati, guanto, all'inerenza, 
allo stesso modo (cfr. Cass.14702/2001). L'art. 
75, coma 5 del Tuir, applicabile per i periodi di 
imposta successivi al 1 gennaio 1988, invece, 
pone una disciplina diversa poiché prevede che 
"le spese e gli altri componenti negativi diver-
si dagli interessi passivi, tranne gli oneri fiscali, 
contributivi e di utilità sociale, sono deducibili 
se e nella misura in cui si riferiscono ad attivi-
tà o beni da cui derivano ricavi o altri proven-
ti che concorrono a formare il reddito". Da tale 
norma, sicuramente di portata generale per la 
determinazione del reddito d'impresa, emer-
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ge chiara la volontà legislativa di riconoscere 
un trattamento differenziato per gli interessi 
passivi rispetto ai vari componenti negativi del 
reddito d'impresa, nel senso che il diritto alla 
deducibilità degli interessi è riconosciuto sem-
pre, senza alcun giudizio sulla inerenza, anche 
se nei limiti della disciplina contenuta nell'art. 
63 del Tuir  (che costituisce la norma che indica 
la misura e le modalità di calcolo degli interessi 
passivi deducibili in via generale nella previsio-
ne del primo coma, ed in via particolare nella 
fattispecie disciplinata nel terzo comma). E' sta-
to, quindi, affermato che la disciplina del TUIR 
è diversa rispetto a quella prevista dal d.p.r. n. 
597/73, poiché il diritto alla deducibilità degli 
interessi passivi, ai sensi dell'art. 75, comma 
5, è svincolato da un giudizio di inerenza (giu-
dizio che continua ad essere necessario per le 
spese e per gli altri componenti negativi, tranne 
gli oneri fiscali, contributivi e di utilità sociale) 
(Cass.9380/2009; Cass.10501/2014) …”.

Questa impostazione trova riscontro in ulteriori 
precedenti della stessa Corte di Cassazione e ci 
riferiamo: 

1) alla sentenza 1551/2015 la quale ha conclu-
so in modo netto sul tema affermando che “ … 
secondo il consolidato orientamento di questa 
Corte, "ai fini della determinazione del reddi-
to d'impresa, resta precluso tanto all'impren-
ditore quanto all'Amministrazione finanziaria 
dimostrare che gli interessi passivi afferiscono 
a finanziamenti contratti per la produzione di 
specifici ricavi, dovendo invece essere correlati 
all'intera attività dell'impresa esercitata. Gli in-
teressi passivi, infatti, sono oneri generati dalla 
funzione finanziaria che afferiscono all'impresa 
nel suo essere e progredire, e dunque non pos-
sono essere specificamente riferiti ad una parti-
colare gestione aziendale o ritenuti accessori ad 
un particolare costo" (Cass. n. 1465 del 2009, n. 
12246 del 2010, n.14702 del 2001) …” e;

2) alla precedente sentenza  10501/2014 che 
aveva già sancito come “ … costituisce infatti 
orientamento consolidato nella giurisprudenza 
di questa Corte quello secondo cui "al fini della 

determinazione del reddito d'impresa, gli inte-
ressi passivi, a mente dell'art. 75 comma quinto 
del D.P.R. n. 917 del 1986, e a differenza della 
precedente normativa contenuta nel D.P.R. n. 
597 del 1973, art. 74, sono sempre deducibi-
li, anche se nei limiti della disciplina detta dal 
detto D.P.R. n. 917 del 1986, art. 63,che indi-
ca misura e modalità del calcolo degli interessi 
passivi deducibili in via generale, senza che sia 
necessario operare alcun giudizio di inerenza" 
(ex multis, Cass. n. 14702 del 2001, n.22034 del 
2006 e n. 9380 del 2009; Cass.12246/2010). Si è 
in proposito chiarito come nella determinazio-
ne del reddito d'impresa "resta precluso tanto 
all'imprenditore quanto all'Amministrazione 
finanziaria dimostrare che gli interessi passi-
vi afferiscono a finanziamenti contratti per la 
produzione di specifici ricavi, dovendo invece 
essere correlati all'intera attività dell'impresa 
esercitata. Gli interessi passivi sono oneri gene-
rati dalla funzione finanziaria che afferiscono 
all'impresa nel suo essere e progredire, e dun-
que non possono essere specificamente riferiti 
ad una particolare gestione aziendale o ritenuti 
accessori ad un particolare costo" (Cass. n. 1465 
del 2009). I giudici di merito non hanno fatto 
corretta applicazione di detti principi, avendo 
ritenuto indeducibili gli interessi passivi, sui fi-
nanziamenti richiesti dalla Colavene, per man-
cata inerenza all'attività sociale, stante la loro 
antieconomicità …”.

In tutte le sentenze che abbiamo esaminato si 
viene ad affermare che la deduzione degli inte-
ressi passivi sarebbe svincolata da un giudizio 
di inerenza ovvero da un giudizio di sostanziale 
utilità del costo al fine di giungere alla genera-
zione di ricavi soggetti a tassazione6.

Va detto che anche nella ultima delle sentenze 
di legittimità che ci è nota (ci riferiamo in modo 
specifico a Cassazione 4339/2016) viene esplici-
tato, sempre con grande chiarezza, che gli inte-
ressi passivi sono in ogni caso oneri deducibili 

6	 Attenzione invece che nelle operazioni circolari la 
contestazione non dovrebbe coinvolgere il principio di ine-
renza.
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nella determinazione del reddito senza che sia 
necessario operare alcun giudizio di inerenza - 
in sostanza si cassa la sentenza della CTR soste-
nendo che ha male interpretato il principio di 
diritto in materia e quindi che ha male interpre-
tato la norma.

In questo senso è lecito affermare che la Cir-
colare Ministeriale non apporta alcuna novità 
anzi innesca un dubbio - quello della possibile 
applicazione del principio di inerenza agli inte-
ressi passivi - dubbio che pareva fugato da un 
indirizzo della giurisprudenza di legittimità che, 
viste le numerose sentenze riportate, possia-
mo dire abbastanza univoco7 e concorde con la 
posizione della migliore dottrina che ha potuto 
occuparsi della materia8. 

In buona sostanza con riferimento alle opera-
zioni di LBO la Circolare altro non fa che legitti-
mare, questo in un modo che direi esplicito, una 
operazione di LBO tra soggetti terzi, operazione 
che era certamente legittima anche prima di 
questo documento e non contestabile alla luce 
di quello che è ad oggi:

1) il cammino della giurisprudenza di merito 
sulla operazione quando l’acquirente è ter-
zo (per tutti possiamo rifarci a CTP Milano 
9999-24-2015 ed alla citata sentenza della 

7	 E’ ovvio che gli interessi passivi nelle operazioni 
di LBO puramente circolari - quelle dove il socio sostan-
ziale della target non cambia - sono una questione com-
pletamente diversa come indicano anche alcune sentenze 
recenti (infatti la giurisprudenza si limita a giudicare lecita 
la operazione di LBO tra terzi e su questo si veda da ulti-
mo anche CTR Lombardia 3895/2016). Diciamo che in nes-
sun caso, vista la giurisprudenza di Cassazione, dovrebbe-
ro contestarsi gli interessi passivi su un finanziamento ad 
una Newco che con il capitale preso a prestito compra da 
soggetti terzi una target. Al contrario una considerazione 
critica deve farsi sulla operazioni circolari ma questa consi-
derazione critica non nasce da un giudizio circa la inerenza 
degli interessi passivi ma da un giudizio sulla operazione 
“interna” che in quanto tale molto assomiglia ad una mera 
rivalutazione con successiva distribuzione della riserva che 
insorge. In questo caso è la operazione in se stessa che non 
pare potersi accettare e quindi non possono reggere le sue 
conseguenze (ovvero la deduzione degli interessi passivi). 
Va anche detto che operazioni di LBO puramente interne 
molto si collegano alle operazioni di Leveraged Cash Out.
8	 Siamo in presenza di una serie di sentenze che po-
trebbero anche far rifletter circa la utilità di proseguire con 
il contenzioso.

CTR che conferma una precedente CTP) e an-
che; 

2) il cammino della giurisprudenza di legit-
timità in merito al tema specifico degli inte-
ressi passivi che sono il costo principale che 
viene portato a conto economico in seguito 
alla operazione, cammino che appare favore-
vole alle tesi espresse in dottrina; 

3) le considerazioni di diritto civile che hanno 
portato alla esplicita indicazione di questa 
operazione come operazione lecita e diciamo 
anche tipica9 ormai pacificamente considera-
ta come una operazione scevra da problema-
tiche di illiceità per assistenza finanziaria.

2. In merito al tema del beneficiario ef-
fettivo

In primo luogo diciamo che è una cosa ovvia af-
fermare che la definizione del beneficiario ef-
fettivo10 è un tema centrale nell’ambito delle 
convenzioni contro le doppie imposizioni - che 

9	 In sostanza i dubbi espressi in qualche documento 
anche da noti professionisti (in primis Grande Stevens) sono 
venuti meno con l ’inserimento di specifiche norme nell ’am-
bito del Codice Civile e con la predisposizione di apposite 
cautele. Possiamo dire che la operazione è ormai tipizzata 
nella proceduta e nelle conseguenze.
10	 Per i fondi di private equity la questione è importan-
te in quanto il fondo come tale potrebbe non essere incluso 
tra i soggetti cui si applicano le convenzioni contro le dop-
pie imposizioni e / o i suoi investitori potrebbero risiedere 
in paesi che non hanno un trattato con il paese in cui si 
trova la società Target (Italia). Ecco allora che il fondo si 
organizza in modo efficace ed efficiente per non perdere 
cassa in seguito all ’ applicazione delle ritenute alla fonte 
sui proventi (interessi e / o dividendi); in questa struttura 
(organizzazione) inserisce una Holding che si “interpone” 
tra la target ed il fondo stesso proprio allo scopo di usare 
delle convenzioni. Certamente una Holding leggera e che 
nulla decide lascia pensare più ad una organizzazione stabi-
le (e informale) del fondo in altro paese che ad una società 
nel vero senso della parola. Se questo è vero allora la Hol-
ding non avrebbe diritto all ’utilizzo di un eventuale trattato 
in quanto nella sostanza non sarebbe un soggetto residente 
fiscale ma questo non è del tutto vero in quanto detta Hol-
ding si presenta sempre con i documenti in ordine e chiede 
la applicazione della convenzione in questo assistita dalla 
documentazione fornita dalla autorità f iscale estera. Soste-
nere la tesi della non residenza avrebbe implicazioni anche 
sui proventi di exit intesi come capital gain nascenti dalla 
cessione delle azioni.
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in sostanza non risultano mai applicabili quando 
la “controparte” estera non risulta avere questa 
precisa qualifica11. 

Questa nozione è stata oggetto di recenti inter-
venti attuati sia per quanto concerne la prassi 
ufficiale (questo proprio nella Circolare Mini-
steriale 6/2016 in tema di operazioni di Levera-
ged Buy Out) sia la dottrina (Circolare Assonime 
6/2016 e articolo di Morri – Guarino, Holding …, 
Bollettino tributario 12/2016) ed è interessante 
vedere gli sviluppi della materia. 

Alle considerazioni esposte in precedenza si 
aggiunge anche una recente sentenza della giu-
risprudenza di legittimità sul tema (Cassazione 
10792/2016), una sentenza che ha cassato (con 
rinvio) una decisione assunta in sede di Com-
missione Tributaria Regionale.

Premesso che questa nozione non trova alcuna 
definizione legislativa nella normativa interna 
salvo che non si voglia fare perno sull’articolo 
37 del d.P.R.600/1973 in tema di interposizio-
ne di persona; questo perchè è evidente che un 
soggetto che si qualifica come soggetto inter-
posto non è il beneficiario effettivo del reddito 
ma è solo un titolare apparente che emerge nei 
confronti dell’Amministrazione Finanziaria per 
proteggere (diciamo schermare) quello che è il 
titolare effettivo del reddito12 consentendo una 
riduzione della imposta dallo stesso dovuta13 
sul reddito che viene a percepire.

Andando ad esaminare il documento di prassi si 
evince che la nozione di beneficiario effettivo 
potrebbe anche avere un collegamento (forte) 
con quella di radicamento effettivo del sog-
getto in un certo territorio - a pagina 37 della 
Circolare si lascia trasparire questa necessità - 
ma poi, riferendosi sempre alle società, il docu-

11	 Qualif ica che ormai viene giudicata come immanen-
te al di là del suo essere contenuta in modo esplicito nel 
testo della Convenzione.
12	 L’interposto potrebbe essere un interposto fittizio 
e/o reale su questo la giurisprudenza non sembra porsi dei 
problemi rilevanti e diciamo che li condanna entrambi.
13	 Imposta che può essere anche quella assolta me-
diante alla ritenuta alla fonte come avviene per i pagamenti 
a soggetti non residenti.

mento di prassi aggiunge le parole “ovvero non 
fungano da mere conduit ” e con questo termine 
sembra invece introdursi una alternativa. 

In sostanza il documento sembra dire che il ra-
dicamento effettivo è certamente una condizio-
ne richiesta ma che potrebbe anche aversi un 
radicamento in cui permane il problema che il 
radicato, per così dire, è da considerare come 
una pura società conduit14.

Andando nei dettagli paiono essere mere so-
cietà conduit - e quindi società che non svol-
gono una reale e genuina attività economica e 
che pertanto sono a priori escluse dall’essere 
qualificabili come beneficiario effettivo - quel-
le società che hanno una struttura che viene 
identificata come una struttura leggera  - con-
cetto questo tutto da definire15 nei dettagli ma 
esemplificato nel documento - ovvero che non 
paiono avere una struttura organizzativa (am-
ministratori e personale) capace di formulare 
un processo decisionale e che paiono non avere 
una sede adeguata (situazione di completo out-
sourcing). 

Diciamo questo perché, nell’ambito della Circo-
lare che qui si commenta, queste entità giuri-
diche sono definite come società che ratifica-
no ed eseguono decisioni di altri16 - in sostanza 

14	 Al contrario la conduit dovrebbe per definizione es-
sere non radicata (ma si pensi al caso di una società cer-
tamente considerata come Olandese e residente fiscale il 
cui Statuto stabilisce un obbligo di distribuire il 50% dei 
dividendi salvo diversa delibera – in questo caso il soggetto 
è radicato ma immediatamente deve erogare il 50% delle 
somme che percepisce).
15	 Da definire nei dettagli anche se facile da capire 
(visti anche gli esempi) in quanto in presenza di una Hol-
ding che è completamente disinteressata rispetto all ’in-
vestimento posto in essere appare di tutta evidenza che 
la stessa funge solo da collettore del dividendo allo scopo 
di usare del beneficio convenzionale. In buona sostanza la 
domanda che ci si deve porre è se questa Holding decida 
qualche cosa o se la stessa agisca senza alcun collegamento 
con l ’investimento che dice di avere operato. Un punto pro-
blematico è che la Circolare parla anche di soggetto privo di 
sostanza economica con riferimento alla singola transazio-
ne e questo porta un ulteriore problema ben potendo una 
Holding vedersi “imputata” una partecipazione sulla quale 
non decide la strategia ma questo in mezzo ad altre in cui 
invece decide. Una affermazione del genere sembra lasciar 
intendere che si debba fare una verif ica per ogni singola 
partecipazione.
16	 L’assenza di una volontà propria impedirebbe loro di 
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siamo in presenza di un soggetto che possiamo 
qualificare come interposto e che non esprima 
alcuna volontà.

Va anche detto che la Circolare formula espli-
citi dubbi su quelle entità che trovano la loro 
costituzione in paesi che non applicano alcuna 
ritenuta alla fonte sui redditi che trasferiscono 
ai soci (pagina 38 della circolare stessa) e che 
hanno strutture a specchio per cui tanto perce-
piscono e tanto mandano ai soci ultimi che ope-
rano alle loro spalle semplicemente servendosi 
dello schermo societario.

Questo elemento dello “specchio”, unito a quel-
lo precedente della incapacità di assumere una 
decisione, rende molto sospetta la Holding 
estera e la sua condizione di beneficiario effet-
tivo dei proventi che la stessa viene a percepire.

Uscendo per un attimo dal documento di pras-
si diciamo che sul piano pratico la Cassazione, 
almeno con riferimento alla sentenza citata, 
identifica questo soggetto (il beneficiario effet-
tivo) in colui che ha la disponibilità economica 
ed anche giuridica del provento formalmente 
percepito e si fa cura di indicare che se questa 
condizione manca allora abbiamo una traslazio-
ne impropria dei benefici convenzionali.

E’ sempre la Cassazione a dire che non basta, 
per essere considerati come beneficiari effetti-
vi, che vi sia la tassazione del provento in capo 
al percettore,17 ma serve che sussista anche la 
condizione (ulteriore) della effettiva disponibi-
lità giuridica ed economica del provento stes-
so18  e aggiunge che della condizione di bene-
ficiario effettivo non può farsi una riduzione a 
condizione puramente formale, ovvero tale da 
farla coincidere solo con quella del soggetto 
percettore dei dividendi19.

qualif icarsi come beneficiario effettivo del reddito.
17	 In sostanza posso anche pagare le imposte ma que-
sto non significa che assumo la qualif ica di beneficiario ef-
fettivo.
18	 Non vi sono però elementi di definizione.
19	 Con questo la nozione sembra riferirsi non tanto al 
soggetto nel suo insieme ma al singolo reddito che viene 
percepito.

Andando a riunire le considerazioni del docu-
mento di prassi con quelle che sono le consi-
derazione della sentenza sembra potersi con-
cludere che la Holding estera deve assumere un 
ruolo attivo nella gestione della partecipazione 
ed ovviamente non deve avere vincoli legali di 
retrocessione del provento percepito e che se 
unisce questi elementi allora è il beneficiario 
effettivo20.

Osservando sempre il documento di prassi e la 
sentenza di Cassazione possiamo dire che certa-
mente rischiano di restare intrappolate in que-
sta problematica - ovvero di non essere consi-
derate come il beneficiario effettivo - le società 
che sono qualificate come delle mere Holding 
di detenzione delle partecipazioni anche se non 
appare del tutto lecito equiparare la Holding 
(per quanto essa sia leggera) ad un interposto 
perché questa è una posizione che di fatto con-
duce alla equiparazione tra il concetto di bene-
ficial owner e quello di final recipient che inve-
ce sono concetti diversi e devono rimanere tali.

In sostanza, andando su questa strada della di-
stinzione dei due concetti, è lecito sostenere 
che una società Holding è da considerare come 
una conduit (ovvero come un interposto) solo 
quando la entità estera non abbia alcuna discre-
zionalità nell’uso dei fondi che ha percepito o 
quando la stessa agisca su istruzione di soggetti 
terzi21 e non abbia alcuna discrezionalità circa 
il modo di agire  - in buona sostanza quando la 
stessa si riveli un mero strumento collettore di 
un reddito - mentre la amministrazione attiva 
dell’investimento sarebbe una condizione non 
richiesta.

In ogni caso anche in presenza di una situazione 
in cui la società Holding sia chiamata a fare una 
redistribuzione dei proventi che ha percepito 
(dividendi) non per questo la stessa deve con-
siderarsi come una entità che non è qualifica-

20	 Sono condizioni di fatto il cui accertamento non si 
vede come possa ricadere sull ’erogante.
21	 Rimane il dubbio della Holding che non è interessata 
al suo investimento o che possiede una quota di minoranza 
e quindi vive silente nella sola attesa di una remunerazione.
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bile come beneficiario effettivo dei dividendi22  
- ovvero come soggetto che ha la disponibilità 
economica a giuridica della somma percepita23.

La nostra conclusione è che, almeno in merito 
a questa tematica che appare certamente come 
un elemento essenziale nelle operazioni di LBO 
condotte dai fondi internazionali, possiamo 
sostenere che la Circolare si limita a instillare 
dubbi (come indicato anche da altri autori) e 
non fornisce alcuna linea guida che possa dirsi 
di un qualche rilievo sicché la stessa è più fo-
riera di incertezza che elemento chiarificatore.

In aggiunta la Circolare in tema di LBO non di-
scute in modo approfondito in merito alla posi-
zione del soggetto erogante del quale sembra 
restare del tutto ferma la responsabilità circa 
una mancata (o semplicemente erronea) appli-
cazione delle ritenute alla fonte24 - responsabi-
lità che si estende al percipiente ai sensi della 
normativa vigente (articolo 35 d.P.R.602/1973) 
e che potrebbe anche comportare qualche pro-
blema con riferimento al tema della sottrazione 
fraudolenta al pagamento delle imposte.

3. Conclusioni

Con riferimento al tema degli interessi passivi 
la Circolare Ministeriale, a nostro modesto av-
viso, si limita a sancire che sono lecite le ope-
razioni di LBO con mutazione della posizione di 
controllo (ovvero dei soci) e non formula alcu-
na considerazione ulteriore. In buona sostan-

22	 Questa redistribuzione nasce da una decisione dei 
soci e quindi non è una decisione della Holding stessa che 
viene invece a subire la delibera (certo che se il dividendo 
viene pagato direttamente sul conto dei soci allora la situa-
zione potrebbe essere diversa).
23	 In questa sede poi lasciamo fuori da ogni ambito 
di analisi la considerazione in merito all ’onere della prova 
circa la condizione del beneficiario effettivo (onere della 
prova che viene sempre rovesciato sull ’erogante).
24	 Una posizione questa che in presenza di documenti 
del soggetto formalmente corretti appare molto discutibile 
(considerato quanto pesano le sanzioni siamo di fronte ad 
un invito a non fare applicazione diretta del dettato con-
venzionale). La discussione circa la posizione del soggetto 
erogante è su un tema specifico che non si ritiene di esten-
dere in questa sede.

za l’Agenzia deve ammettere che la mutazione 
dei soci (rectius l ’interesse alla modifica della 
compagine sociale) prevale sull’interesse della 
società target a generare un reddito imponibile 
e che per aversi questa mutazione della compa-
gine sociale è lecito operare a debito - in que-
sto senso si era posta anche la giurisprudenza 
milanese. Si tratta di una considerazione che 
possiamo anche qualificare come ovvia e che si 
pone nel solco di quello che è il principio della 
libertà di iniziativa economica - banale dire che 
se venisse comprata a debito l’azienda invece 
delle azioni/quote nessuno avrebbe delle que-
stioni da porre.25 

In merito al tema del beneficiario effettivo in-
vece il documento si limita a instillare dubbi pe-
ricolosi e non svolge una approfondita analisi 
del concetto che è fondamentale. 

Al contrario il documento rischia di portare ad 
includere anche le Holding di partecipazione 
nell’ambito di soggetti qualificabili come pro-
blematici con tutte le conseguenze del caso sul-
lo sviluppo degli investimenti.26 

Ci pare corretto dire che su questa materia 
specifica devono farsi ancora dei forti passi in 
avanti per raggiungere un obiettivo di chiarezza 
che possa togliere dei margini di incertezza con 
riferimento al modo di operare degli addetti ai 
lavori e togliere queste incertezze è rilevante 
per consentire una migliore operatività.

25	 Del resto, come abbiamo detto, nessuno dubita che 
la operazione di LBO sia una operazione lecita.
26	 Forse si è persa la occasione per dare una definizio-
ne del concetto in modo compiuto.
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Le imprese devono valutare l'accuratezza e la 
completezza delle loro dichiarazioni dei redditi 
e le altre comunicazioni fatte alle Autorità Fi-
scali. Appare, quindi, necessario un quadro di 
controllo fiscale (TCF), per garantire un solido 
processo di conformità. La pubblicazione OCSE 
fornisce una guida per aiutare le aziende a pro-
gettare e gestire in maniera appropriata detti 
TCF. 

Come riporta lo stesso portale dell’OCSE, il do-
cumento in questione offre un’analisi di carat-
tere sostanziale, onde comprendere meglio il 
rapporto tra ciò che è materiale per fini di si-
stemi di controllo (come a esempio la revisione 
esterna dei conti di una multinazionale), e ciò 

che è materiale in termini di imposte. Vengono 
fornite, inoltre, indicazioni alle giurisdizioni tri-
butarie su come testare la solidità di un TCF nei 
differenti casi. 

Al report dell’OCSE fa preciso riferimento l’A-
genzia delle Entrate nella sua circolare 38/E del 
16.09.2016 per fornire una serie di chiarimenti 
su quesiti e dubbi interpretativi afferenti il regi-
me di adempimento collaborativo, di cui all’Art. 
3 e ss. del decreto legislativo 5 agosto 2015, n. 
128, (c.d. Decreto Certezza del Diritto). Il pro-
gramma prevede forme costanti e preventive di 
dialogo con i contribuenti di grandi dimensioni, 
in modo da pervenire a valutazioni comuni sulle 
situazioni suscettibili di generare rischi fiscali. 

Approfondimento

Tax Control Framework: la guida OCSE

L’OCSE ha recentemente pubblicato, tra le varie Linee Guida 2016, 
una relazione concernente il TCF (Tax Control Framework), cui fa rife-
rimento la circolare 38/E del 16.09.2016, emanata dall’Agenzia delle 
Entrate, avente a oggetto: “Chiarimenti su quesiti e dubbi applicativi 
inerenti il regime di adempimento collaborativo.” 

Nel corso del recente meeting dell’FTA (Forum on Tax Administra-
tion), svoltosi lo scorso mese di maggio, l'OCSE ha pubblicato il re-
port: "Cooperative Tax Compliance: Building Better Tax Control Fra-
meworks”. 

Vai al Sommario

di  Paolo Soro
Dottore Commercialista
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A tal proposito, ricordiamo che, in fase di prima 
attuazione, al regime di cooperative compliance 
possono partecipare i contribuenti che hanno 
ricavi o volumi di affari superiori ai 10 miliardi 
di euro. La soglia per partecipare al programma 
scende a un miliardo di euro per quelle realtà 
che hanno scelto di partecipare al “Progetto Pi-
lota” sin dall’avvio. Nessuna soglia, invece, per 
le imprese che intendono dare esecuzione alla 
risposta dell’Agenzia delle Entrate, fornita a se-
guito di istanza di interpello sui nuovi investi-
menti. 

L’impresa che aderisce al nuovo regime di 
adempimento collaborativo deve disporre di 
un efficace sistema di controllo del rischio fi-
scale, impostato su una chiara tax strategy. 
Quest’ultima può essere definita proprio in 
base alle linee guida Ocse 2016, contenute nel 
documento di cui si tratta (Building Better Tax 
Control Framework). La strategia deve riflette-
re innanzitutto la propensione al rischio fisca-
le dell’impresa e includere i percorsi operativi 
necessari per posizionare la società sui livelli di 
rischio prescelti. Inoltre, la circolare ricorda che 
la domanda di accesso al regime deve essere ac-
compagnata dalla documentazione relativa alla 
strategia fiscale che va tempestivamente ag-
giornata in caso di cambiamenti degli elementi 
essenziali. 

In linea con gli orientamenti OCSE, è preferibile 
che la strategia fiscale sia attuata da persone 
che abbiano le giuste capacità ed esperienze. 
In quest ’ottica la Circolare raccomanda un pie-
no coinvolgimento della funzione fiscale nelle 
decisioni di business, favorendo un’interazione 
critica per l’assunzione di decisioni consapevoli 
in relazione a ogni aspetto della vita aziendale 
suscettibile di interessare la variabile fiscale. 

Sul sito delle Entrate vengono pubblicati gli 
elenchi dei contribuenti che partecipano al pro-
gramma di “Cooperative Compliance”. Per colo-
ro che aderiscono non è prevista la possibilità 
di scegliere se essere o meno inclusi in questo 
elenco, in ossequio all’esplicita previsione di 
legge in merito. L’Agenzia dovrà, inoltre, rende-

re periodicamente disponibili (sempre sul suo 
portale istituzionale) l ’elenco delle operazioni, 
delle strutture e degli schemi di pianificazione 
fiscale aggressiva che violano le disposizioni 
normative vigenti, comprese quelle anti-abuso. 
La pubblicazione dei primi schemi avverrà entro 
la fine del corrente anno. 

Con un provvedimento motivato, l ’Agenzia po-
trà escludere dal regime di adempimento col-
laborativo i soggetti già ammessi, a seguito 
della perdita dei requisiti o dell’inosservanza 
degli impegni. Ancora con riguardo ai requisiti 
dimensionali, le Entrate possono escludere dal 
regime chi consegue, per tre esercizi consecu-
tivi, livelli di ricavi o di volume di affari signifi-
cativamente inferiori a quelli previsti per acce-
dere al regime, senza tener conto di eventuali 
operazioni di aggregazione o disaggregazione 
aziendale infragruppo. 

Ma diamo ora uno sguardo più approfondito 
alle prescrizioni fornite dall’OCSE in merito ai 
contenuti del Tax Control Framework. 

Innanzitutto, sono sviluppate alcune considera-
zioni sull’integrità dell’attività nei quadri di cor-
porate governance e vengono incluse le strate-
gie messe in atto dalle imprese al loro interno. 
Nel dettaglio, i principi G20/OCSE di corporate 
governance comprendono raccomandazioni sul 
ruolo del consiglio di amministrazione e del-
la gestione esecutiva nella supervisione delle 
politiche di integrità aziendale. L'OCSE, nelle 
sue Linee Guida per le imprese multinazionali, 
comprende raccomandazioni per il trattamento 
della governance fiscale e la lotta all'evasione, 
come parti fondamentali della supervisione e 
della gestione del rischio. 

Le caratteristiche specifiche del sistema di con-
trollo interno devono riflettere le circostanze 
del commercio e dell'industria. Devono, poi, es-
sere individuati sei elementi obbligatori (c. d. 
blocchi di costruzione) per ciascun TCF: 

1.	 Deve essere stabilita la strategia fiscale. 
Ciò riflette la propensione al rischio, tra cui 
la volontà di adottare posizioni fiscali con le 
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quali le Amministrazioni Finanziarie possono 
non essere d’accordo. 

2.	 La strategia deve essere applicata global-
mente. In tal modo si possono coprire tutte 
le operazioni potenzialmente atte a influen-
zare la posizione fiscale dell'impresa. 

3.	 Le responsabilità devono essere sempre 
bene individuate e assegnate. In particolare, 
va chiaramente definito il ruolo e la respon-
sabilità del Consiglio per la progettazione e 
l'attuazione della strategia fiscale, nonché 
per il ruolo del personale, all'interno dell’im-
presa. 

4.	 L'intero processo deve essere documen-
tato. In sostanza, occorre predisporre un 
sistema di segnalazione delle operazioni e 
degli eventi, in modo che i potenziali rischi 
di non conformità siano identificati e gestiti. 
Inoltre, dovranno essere accantonate e im-
mediatamente disponibili le risorse necessa-
rie per implementare e rivedere il TCF. 

5.	 E’, poi, indispensabile il regolare monito-
raggio e la periodica verifica del Framework. 
Il quadro/struttura del modello deve essere 
sufficiente per garantire a tutte le parti in-
teressate (tra cui l'Amministrazione Tribu-
taria), che i rischi di carattere fiscale sono 
soggetti a un controllo interno adeguato e 
che le dichiarazioni dei redditi e le altre in-
formazioni sono affidabili. 

6.	 L'impresa deve infine stabilire il proprio 
personale livello di rischio e garantire un 
Framework di gestione del rischio in grado di 
identificare i casi in cui viene superato l’an-
zidetto limite prefissato. Occorrere mettere 
in atto quei particolari meccanismi in condi-
zione di mitigare l’eventuale rischio aggiun-
tivo che supera l’ordinaria "propensione al 
rischio" dell'impresa. 

Ciò detto, l'Amministrazione deve valutare la 
solidità del TCF e assicurarsi che venga seguito 
nella pratica. A tal riguardo, l'OCSE suggerisce 
alcuni approcci specifici che potrebbero essere 

utilizzati dall'Amministrazione Finanziaria per 
valutare la TCF: 

33 Chiedere alla gestione del business come 
funziona il TCF.

33 Esaminare le modifiche apportate a se-
guito di nuove leggi o di ristrutturazioni 
aziendali, per verificare come queste pos-
sono variare il funzionamento del Fra-
mework, nonché la sua capacità nell’indi-
viduare i potenziali errori di processo. 

33 Pretendere l’inclusione di altri test nei 
controlli di realtà, le dichiarazioni dei red-
diti modificative e le connesse revisioni 
delle segnalazioni da parte dell'impresa.

Per testare l'applicazione del TCF, in pratica, 
l'Amministrazione Fiscale potrebbe verificare i 
controlli esistenti sia all'interno che all'ester-
no del business, a opera di External Auditors e 
di altre Autorità e Uffici a ciò appositamente 
preposti. L'Autorità Fiscale dovrebbe guardare 
a come l'azienda ha testato i propri controlli e 
quale documentazione e audit-trails sono stati 
creati. 

Determinati rischi fiscali possono, poi, derivare 
pure nell’attuazione di modifiche alla struttura 
o al sequenziamento di una transazione. Orbe-
ne, il TCF dovrebbe identificare l'entità di tali 
eventuali rischi derivanti dalla pratica. 

Molte giurisdizioni tributarie hanno anche un 
regime per la divulgazione obbligatoria di al-
cuni rischi fiscali. In proposito, il TCF deve ri-
flettere i cambiamenti nel contesto operativo 
nel quale interagiscono la policy fiscale con la 
ristrutturazione aziendale programmata. 

Nel contesto del rispetto dello spirito di comu-
ne collaborazione, l'Amministrazione Finanzia-
ria deve adeguare la propria strategia di gestio-
ne del rischio per ogni grande azienda, tenendo 
conto del rapporto di Cooperative Compliance 
volontaria. 

In sede di conclusioni, la relazione dell’OCSE af-
ferma che quando il TCF di una multinazionale è 
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valutato come efficace e l'impresa fornisce im-
portanti comunicazioni (comprese le informa-
zioni rilevanti per valutare i rischi fiscali), la mi-
sura dei provvedimenti espressi nelle opinioni e 
negli audit effettuati dalla competente Autorità 
Fiscale può essere ridotta. Detta Amministra-
zione Finanziaria, infatti, può fare direttamente 
affidamento sulle informazioni contenute nel 
report (oltre che sul contribuente), per portare 
posizioni fiscali incerte alla sua attenzione. 

Le giurisdizioni tributarie dovrebbero valutare 
attentamente i TCF e utilizzarli opportunamen-
te al fine di rafforzare il rispetto del modello 
collaborativo, gestendo efficacemente tutti gli 
eventuali potenziali rischi che potrebbero ori-
ginarsi dall’attività di Cooperative Compliance. 
I Paesi, a tal proposito, dovrebbero formulare i 
propri metodi per valutare i sistemi di gestione 
del rischio aziendale e dovrebbero anche pren-
dere in considerazione l'emanazione di ulteriori 
indicazioni per garantire la divulgazione e la co-
noscenza di ogni possibile rischio fiscale. 

Il Tax Control Framework costituisce, in prati-
ca, l ’ennesimo tassello aggiunto dall’OCSE, al 
fine di garantire un comportamento etico da 
parte dei grossi gruppi internazionali, e va ad 
aggiungersi ai già noti obbligatori adempimenti 
che dette imprese devono predisporre a bene-
ficio delle giurisdizioni tributarie, onde illustra-
re compiutamente le loro strategie operative e 
scongiurare il rischio di scorrette politiche elu-
sive - Documentazione Nazionale, Master File, 
Country By Country Report. 

Giusto un’osservazione in chiusura.

E’ evidente e naturale che le imprese cerchi-
no di mettere in atto quelle operazioni atte a 
consentire loro di produrre i maggiori volumi di 
reddito presso le giurisdizioni tributarie in cui il 
livello impositivo risulta inferiore. Ebbene pare 
fin troppo ovvio come, laddove non esistesse 
tale disparità di tassazione fra i vari Paesi, il 
problema sarebbe immediatamente eliminato 
alla radice, senza necessità di sviluppare cer-
ti modelli anti-avoidance e imporne i connessi 
adempimenti. 

La soluzione – invero, non così difficile da tro-
vare – è stata resa nota da tempo: trattasi della 
famosa (o forse famigerata?) Common Conso-
lidated Corporate Tax Base (CCCTB), una base 
imponibile societaria comune. La proposta di 
direttiva è stata inizialmente presentata nel 
lontano 2011, prospettando alcuni indubbi van-
taggi a livello comunitario: 

33 riduzione dei costi di conformità;

33 eliminazione dei problemi legati al tran-
sfer pricing;

33 compensazione e consolidamento globale 
dei profitti e delle perdite;

33 pressoché totale scomparsa dei casi di 
doppia imposizione;

33 eliminazione delle numerose ipotesi di di-
scriminazione e delle restrizioni.

Il 17 giugno 2015, la Commissione europea ha 
comunicato al Parlamento europeo e al Consi-
glio europeo un action plan “for a fair and effi-
cient corporate tax system in the EU”. Uno dei 
pilastri di tale action plan è proprio il rilancio 
della proposta di direttiva CCCTB. 

Ciononostante, i governi fanno orecchie da mer-
cante e continuano a soprassedere, accampan-
do le scuse più disparate, pur di non modificare 
lo status quo e mantenere – ciascuno per quan-
to gli conviene – la propria autonoma posizione, 
in barba a qualunque spirito di unità europea. 

Dobbiamo, evidentemente, presumere che le 
attuali differenze tributarie a livello interna-
zionale  - ossia, quella situazione foriera della 
principale fetta di evasione fiscale mondiale -  
sia, non solo accettata, ma vieppiù gradita dai 
Paesi membri dell’UE - e non certo di quei com-
mercialisti, sistematicamente accusati di essere 
complici delle aziende che vogliono evadere. 

Ora, se neppure al solo interno dell’Unione eu-
ropea si riesce a far “digerire” determinate rifor-
me fiscali, come possiamo anche lontanamente 
immaginare di proporle a livello OCSE/20? 
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1. Ambito applicativo

1.1. Dilazioni di pagamento con Equitalia

L’articolo 13-bis, D.L. n. 113/2016, affronta an-
zitutto il tema dei piani di rateazione – afferenti 
qualsiasi tipo di debito, tributario o meno – con-
cessi dall’Agente per la Riscossione1 e scaduti al 

1	 Si tratta, in particolare, dei piani di rientro di-
sciplinati dall ’art. 19, co. 1, 1-bis e 1-quinquies, D.P.R. n. 

1° luglio 2016, per decadenza del soggetto inte-
ressato dal relativo beneficio. 

Rispetto a tali piani, il contribuente può essere 
rimesso in termini mediante una semplice istan-
za, da presentarsi a pena di decadenza entro il 
20 ottobre prossimo2. 

602/1973.
2	 Vale a dire entro sessanta giorni dall ’approvazione 
della Legge di conversione del D.L. n. 113/2016 – ove si tro-

Approfondimento

La nuova rimessione in termini delle dilazioni di paga-
mento

Risale all’estate l’ultimo, significativo intervento del Legislatore in 
tema di riscossione. 

Con il D.L. “Enti locali” n. 113 del 24 giugno 2016, convertito dalla 
Legge n. 160/2016, è stata introdotta all’articolo 13-bis la possibilità 
di essere rimessi in termini, per i contribuenti decaduti da rateizza-
zioni di pagamento precedentemente concesse ed involgenti, tra gli 
altri, debiti fiscali. 

La norma, inoltre, ha portato alcune modifiche alla disciplina “di 
sistema” in punto di dilazioni di pagamento, con alcuni emendamenti 
sull’art. 19, D.P.R. n. 602/1973, finalizzati a facilitare per quanto pos-
sibile l’adempimento di contribuenti insolventi. 

Di seguito, verranno illustrate analiticamente le disposizioni con-
tenute nella norma in commento che, verosimilmente, avrà un note-
vole impatto pratico vista la platea di soggetti potenzialmente inte-
ressati alla sua fruizione. 

Vai al Sommario

di Diletta Mazzoni
Avvocato Tributarista
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Non è necessario che il soggetto interessato 
esegua alcun pagamento contestuale alla tra-
smissione dell’istanza, che peraltro può avere 
ad oggetto qualsiasi tipo di rateazione (sca-
duta), sia essa concessa prima o dopo la rifor-
ma, operata dal D.L.vo n. 159/2015 sull’art. 19, 
D.P.R. n. 602/1973. A tal proposito, si evidenzia 
il dibattito sollevato dalla dottrina di settore3 
in epoca subito successiva all’entrata in vigore 
della Legge di conversione del citato D.L. 113. 
Si è discusso, in particolare, se la nuova nor-
ma possa applicarsi anche alle rateizzazioni già 
scadute, e già “rimesse in termini” per effetto 
di misure straordinarie4, poiché tali ultime for-
me di dilazione non sarebbero contemplate dal 
dettato letterale dell’art. 13-bis, che menziona 
quelle previste “(…) dall’articolo 19, commi 1, 
1-bis e 1-quinquies, del Decreto del Presidente 
della Repubblica 29 settembre 1973, n. 602 (…)” 
quali sole forme di rateazione interessate dal 
suo disposto. Detto interrogativo potrà essere 
risolto unicamente dalla prassi operativa degli 
Uffici, che sembrano comunque privilegiare ad 
oggi, in sede di prima applicazione della norma, 
una sua interpretazione “estensiva” in linea con 
la ratio ad essa sottesa, ossia la predisposizio-
ne di una forma di “sanatoria” estensibile alla 
generalità di contribuenti, finalizzata a regola-
rizzarne la posizione. Pertanto, si può sostenere 
che anche coloro che abbiano fruito in passato 
di una rimessione in termini straordinaria pos-
sano, adesso, beneficiare della disciplina di cui 
si discorre. 

Quanto alla durata delle nuove dilazioni ex art. 
13-bis, la stessa non potrà oltrepassare le 72 
rate mensili, “fatti salvi i piani di rateazione già 
precedentemente approvati”. Circa la portata 
applicativa di tale inciso, attenta dottrina5 ha 

va inserito l ’art. 13-bis in rassegna – avvenuta il 20 agosto 
scorso.
3	 A titolo esemplif icativo, si veda L. LOVECCHIO, Rate, 
nuovo piano di rientro limitato, in Sole 24 Ore – Norme e 
Tributi, 23 agosto 2016.
4	 Si pensi a tal riguardo, a titolo esemplif icativo, alla 
rimessione in termini di cui all ’art. 11-bis, D.L. n. 66/2014.
5	 Cfr. L. LOVECCHIO, Estensione al 2016 per dilazione 
di ruoli scaduti e compensazione tra debiti e crediti, in Il 
Fisco, n. 34/2016, pp. 3239 e ss.

rilevato come la stessa sia chiarita dal “fac si-
mile” dell’istanza predisposta da Equitalia, da 
cui si desume che, per le rateazioni “ordinarie” 
di massimo 72 rate, il contribuente può decide-
re l’arco temporale del nuovo piano spalmabile 
fino a 72, nuove, scadenze di importo minimo 
di € 50 ciascuna6; per le dilazioni superiori alle 
ordinarie 72 rate, è invece consentito al contri-
buente di indicare la durata di preferenza del 
nuovo piano che comunque non potrà ecce-
dere, quanto alle relative rate, il numero delle 
stesse già accordato con la dilazione decaduta. 

L’art. 13-bis, D.L. n. 113 del 2016, prevede inol-
tre l’applicazione – “in quanto compatibili” 
– delle disposizioni di cui all’art. 19, D.P.R. n. 
602/1973, commi 1-quater e 4. Pertanto, gli ef-
fetti sulle procedure esecutive dei nuovi piani 
di rientro sono quelli ordinari per cui: 

(i) è preclusa l’iscrizione di fermi o ipoteche 
sulle consistenze patrimoniali del contri-
buente, eccezion fatta per le misure già adot-
tate al momento di rimessione in termini; 

(ii) è impedito l’avvio di nuove procedure 
esecutive con “blocco” di quelle in corso al 
momento del pagamento della prima rata, 
tranne che per le procedure in fase di con-
clusione secondo le previsioni del citato co. 
1-quater, ultimo periodo7; 

(iii) restano comunque escluse, in quanto non 
rateizzabili, le somme oggetto di segnalazio-
ne da parte dell’Amministrazione finanziaria 
ai sensi dell’art. 48-bis, D.P.R. n. 602/1973, 
che pertanto resteranno interessate dall’e-
secuzione ordinariamente svolta dall’Agente 
per la riscossione. 

La scrupolosità dei versamenti è elemento rile-

6	 Con la specificazione, riportata alla nota 3 del mo-
dello di istanza, ove si legge che: “per le società in liquida-
zione, il nuovo piano di rateizzazione può essere concesso 
per un massimo di 24 rate mensili”.
7	 La norma, in particolare, blocca le procedure esecu-
tive “(…) a condizione che non si sia ancora tenuto l ’incan-
to con esito positivo o non sia stata presentata istanza di 
assegnazione, ovvero il terzo non abbia reso dichiarazione 
positiva o non sia stato già emesso provvedimento di asse-
gnazione dei crediti pignorati”.
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vante della norma di cui all’art. 13-bis, D.L. n. 
113/2016: il contribuente, infatti, decade dai 
benefici ora richiamati oltre che, naturalmente, 
dalla stessa dilazione se omette il pagamento 
di due rate, anche non consecutive. Pagamento 
che – si precisa per completezza – può avvenire 
anche mediante domiciliazione bancaria, giusta 
il richiamo dell’art. 13-bis al co. 4 di cui all’art. 
19, D.P.R. n. 602/1973. 

1.2. Dilazioni per debiti nei confronti dell’A-
genzia delle Entrate

La rimessione in termini di cui all’art. 13-bis, 
D.L. n. 113/2016, riguarda anche le rateazio-
ni relative a posizioni debitorie nei confronti 
dell’Agenzia delle Entrate. 

Il comma terzo della norma in rassegna attiene, 
infatti, a debiti e loro dilazioni derivanti da ac-
quiescenza ad atti di accertamento o ad atti di 
adesione, focalizzando in particolare le rateiz-
zazioni scadute tra il 16 ottobre 2015 ed il 1° lu-
glio 2016 - lasciando quindi escluse le analoghe 
posizioni contratte in epoca precedente, rego-
lamentate dalla Legge di Stabilità 2016. 

I nuovi piani di rientro – che investono tutti i 
debiti erariali, sia per imposte dirette che in-
dirette – vengono concessi dietro presentazio-
ne di semplice domanda entro il prossimo 20 
ottobre, senza necessità di accompagnarvi il 
versamento delle rate scadute. Tale domanda, 
come anticipato, può riguardare i rapporti de-
bitori normativamente individuati: restano per-
tanto escluse le rateizzazioni da mediazione e 
conciliazione giudiziale siccome non valorizza-
te, quali posizioni “sanabili”, dalla disciplina in 
argomento che pertanto, sotto questo profilo, 
può essere tacciata di difetto di sistematicità.8

Quanto ai profili operativi, le disposizioni con-

8	 Cfr., sul punto, L. LOVECCHIO, Estensione al 2016 
per dilazione di ruoli scaduti e compensazione tra debiti e 
credit i, cit.; E. FRONTICELLI BALDELLI, Una nuova rimessio-
ne in termini per le dilazioni di pagamento, in Corriere Tri-
butario, n. 35 del 2016, pp. 2663 e ss..

tenute nell’art. 13-bis, D.L. n. 113 del 2016, 
potranno essere attuate secondo i dettami 
contenuti della circolare n. 13/E/2016: il riferi-
mento riguarda quindi la rateazione originaria 
che diviene oggetto di rimessione in termini, 
con previsione della relativa decadenza in caso 
di mancato pagamento di una rata trimestrale, 
entro la scadenza di quella immediatamente 
successiva.9

2. Cenni alla previgente disciplina e suo 
asset to  at tuale  –  C ons ideraz ioni 
conclusive

Lo strumento della rimessione in termini, adot-
tata nel tentativo di regolarizzare la posizione 
di soggetti in debito con l’Erario, è stato più 
volte utilizzato negli ultimi anni di grave crisi 
finanziaria per l’economia nazionale. Non si può 
certo dire, infatti, di essere innanzi ad un “pri-
mo” intervento di tale tipologia, se solo si pen-
sa, a titolo esemplificativo, alla norma di tenore 
analogo già emanata, nonché rinnovata più vol-
te con proroga delle relative prescrizioni, di cui 
all’art. 11-bis, D.L. n. 66 del 2014.  

Sempre nell’ottica di implementare per quanto 
possibile la riscossione dei debiti pregressi, con 
contestuale “sanatoria” dell’esposizione debi-
toria dei soggetti interessati, l ’art. 19, D.P.R. n. 
602/1973 è stato significativamente inciso dal 
D.L.vo n. 159/2015 che, tra le varie misure ivi 
recate, ha stabilito una sorta di rimessione in 
bonis a regime per i contribuenti decaduti da 
piani dilazione - purchè concessi successiva-
mente alla riforma medesima - passibili di esse-
re ripristinati in ogni tempo previo versamento 
delle somme dovute e scadute a tale momento. 

9	 Merita a questo riguardo segnalare che, in caso di 
decadenza, il contribuente si espone alla sanzione del 45% 
sul tributo residuo che diviene immediatamente esecutivo 
con iscrizione a ruolo ovvero mediante atto di ridetermina-
zione degli importi anch’esso esecutivo da subito – cfr., sul 
punto, L. LOVECCHIO, Rate non pagate, istanza entro il 20 
ottobre, in Sole 24 Ore – Norme e Tributi, 21 agosto 2016.
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In questa prospettiva, l ’art. 13-bis, D.L. n. 
113/2016, costituisce un’ulteriore possibilità 
di rientro – stavolta applicabile a tutti i piani, 
precedenti o successivi alla riforma del 2015 
– formulata con riguardo, non solo, a chi non 
ha potuto utilizzare le previsioni disposte dal-
la suddetta, medesima riforma - si pensi, ad 
esempio, alle dilazioni di pagamento concesse 
in epoca precedente alla sua entrata in vigore 
- ma anche per coloro che non avrebbero co-
munque potuto avvalersene, per carenza della 
disponibilità necessaria per beneficiare della ri-
messione in bonis. 

Questo, parimenti a quanto attiene alla ri-
messione in termini per i debiti nei confronti 
dell’Agenzia delle Entrate, possibile previa sola 
presentazione della relativa domanda, senza il 
pagamento del quantum scaduto, come invece 
previsto dalle omologhe, precedenti disposi-
zioni recate, sul punto, dalla Legge di Stabilità 
2016. 

Ancora, ulteriore correttivo apportato dall’art. 
13-bis consiste nell’avere consentito la rimes-
sione in termini sia per le imposte dirette che 
indirette, diversamente da quanto precedente-
mente stabilito dalla Legge di Stabilità 2016 che 
riguardava unicamente quest ’ultima tipologia 
di tributi. 

Quanto alle disposizioni a regime dettate 
dall’art. 13-bis in discorso, si rammenta che lo 
stesso ha esteso l’applicabilità dell’art. 19, co. 
3, lettera c) anche ai piani di dilazione concessi 
in epoca precedente all’entrata in vigore della 
riforma del 2015. Pertanto, ogni  rateazione, a 
qualsiasi titolo accordata, può essere ripristina-
ta in caso di decadenza, previo integrale ver-
samento di quanto, medio tempore, residui da 
pagare.10 

10	 È comunque opportuno rilevare, a questo riguardo, 
che non è chiaro se la regola in parola, di cui all ’art. 19, 
co. 3, lettera c) possa applicarsi alle dilazioni straordinarie, 
concesse ai sensi della normativa in rassegna di cui all ’art. 
13-bis, ed eventualmente decadute a seguito della relati-
va fruizione. Si veda, sul punto, L. LOVECCHIO, Rate, nuovo 
piano di rientro limitato, in Il Sole 24 Ore – Norme e Tributi, 
21 agosto 2016.

Inoltre, ancora a “snellire” la procedura da uti-
lizzarsi con l’Agente per la riscossione in punto 
di richiesta di piani di rateizzazione, è stata in-
nalzata a 60.000,00 Euro la somma massima ri-
spetto alla quale è sufficiente che il contribuen-
te presenti istanza di dilazione, senza corredo 
di documentazione di supporto, onde ottenere 
la possibilità di assolvere il debito per scadenze 
prestabilite. 

	 Insomma, la normativa in rassegna – al di 
là degli elementi di criticità e perfezionabilità 
messi in risalto dalla stampa di settore11 - ap-
pare contrassegnata da un obiettivo duplice, 
che non consiste solo nell’assicurare alle cas-
se erariali un gettito immediato, ma anche nel 
consentire ai contribuenti decaduti un adempi-
mento di nuovo possibile, con ciò evitando l’ac-
cettazione del rischio di procedure esecutive, 
che altrimenti si sarebbe rivelato inevitabile. 

11	 Oltre alle perplessità evidenziate da alcuni Autori 
(cfr. R. RIZZARDI, Le norme sulla dilazione reclamano un 
progetto, in Il Sole 24 Ore – Norme e Tributi, 3 agosto 2016) 
in merito alla reale effettività di funzionamento di un siste-
ma di riscossione che spesso consenta rientri “straordina-
ri”, sono stati rilevati alcuni profili di carente sistematicità 
della norma di cui all ’art. 13-bis: la stessa, ad esempio, non 
prevedendo una qualche forma di raccordo con la riscos-
sione di tributi a livello locale, con tutto ciò che ne con-
segue in punto di potenziali effetti pregiudizievoli per i 
contribuenti interessati da decadenze relative a dilazioni di 
imposte locali (cfr., sul punto, L. LOVECCHIO, Rate-bis, agli 
accertamenti serve il regolamento locale, in Il Sole 24 Ore – 
Norme e Tributi, 12 settembre 2016).
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Ad oggi ci troviamo con una norma costituzio-
nale di carattere programmatico - resa in parte 
precettiva da sentenze giurisprudenziali - che 
detta i principi cardine entro cui il Legislatore 
deve operare.

Non si è creato, all’interno della Costituzione, 
un titolo dedicato alla materia tributaria e l’at-
tività del Legislatore ordinario non si è realizza-
ta come previsto in un tessuto normativo che si 
occupasse di colmare le norme programmatiche 

Approfondimento

I.m.u.: i profili d’incostituzionalità

L’Imposta municipale unica (I.M.U.), collegata alla Legge delega n. 
42 del 5 maggio 2009, introdotta dal D.Lgs. n. 23 del 14 marzo 2011, 
convertito dalla L. 214/2011, è figlia di una serie di istanze che nel 
tempo si sono accumulate in attesa di un recepimento. 

Se si fa riferimento alle disposizioni legislative appena elencate si 
potrebbe, erroneamente, pensare che le predette istanze siano esclu-
sivamente legate alla necessità di ripartizione tra fiscalità centrale e 
territoriale. In realtà nel modificare la normativa, il Legislatore è sta-
to sollecitato anche da numerose critiche dottrinali ed accesi dibattiti 
giurisprudenziali che evidenziavano profili di irragionevolezza nelle 
previgenti disposizioni istitutive dell’I.c.i., dell’I.s.i. e del T.U.I.R..

Attraverso l’I.m.u., si è pervenuti ad una più definita imposizione 
di tipo patrimoniale di redditi da possesso di fabbricati e terreni, ren-
dendo normativamente separata la tassazione del reddito prodotto 
dal bene patrimoniale dalla tassazione legata al possesso del patri-
monio caratterizzato dal valore del bene in sé.

Il presente contributo si prefigge di analizzare criticamente (sia in 
senso positivo che negativo) l’imposta, partendo dalla constatazione 
che il nostro sistema tributario ha delle connotazioni tali da rendere 
plausibile e spesso concreta la presenza di disposizioni normative da 
affinare e che talvolta appaiono sotto alcuni profili in contrasto con i 
principi garantiti costituzionalmente.

Vai al Sommario

di Patrik Angelone
Dottore Commercialista
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vigenti della Costituzione.

Il Legislatore, invece, è intervenuto direttamen-
te con leggi settoriali e frammentate.

In questo contesto, è divenuto preminente il 
ruolo della Corte Costituzionale nell’interpreta-
re i principi generali della Costituzione e stabili-
re i casi di disallineamento con essi.

L’I.m.u. è imposta propriamente patrimoniale 
e speciale. E’ stata introdotta in via sperimen-
tale ed ha senz’altro il pregio di aver eliminato 
dal T.U.I.R. le disposizioni di tassazione reddi-
tuale di patrimonio non produttivo di reddito. 
In precedenza, infatti, l ’immobile o il terreno 
non affittato e non produttivo era soggetto a 
tassazione ai sensi del T.U.I.R. in contrasto con 
il principio di capacità contributiva effettiva e 
concreta.

Questa riforma è senz’altro positiva ed elimina 
gran parte dei profili costituzionalmente dubbi, 
almeno con riguardo al presupposto d’imposta. 

In quanto imposta patrimoniale (ad eccezione 
di alcune casistiche in cui ai fini IRPEF l’immobi-
le locato può essere tassato in base alla rendita 
catastale se maggiore del canone percepito), 
non contiene più i profili di possibile incostitu-
zionalità presenti nell’I.c.i.. Diventa allora op-
portuno osservare, ai fini del rispetto dei prin-
cipi della Costituzione, se le caratteristiche del 
presupposto d’imposta, della base imponibile e 
dell’aliquota rispettano la dialettica tra logica 
pubblica (interesse fiscale) e logica privata (in-
teresse individuale).

Addentrandoci nel tema, purtroppo, si denun-
ciano ancora criticità. 

L’imposizione, infatti, è sempre fondata sul 
mero possesso dei beni indipendentemente 
dalla loro effettiva produttività: “l ’imposta mu-
nicipale propria ha per presupposto il possesso 
di immobili diversi dall’abitazione principale1”. 

Se è vero che dall’I.m.u. è esentata l’abitazione 

1	 Comma 2, art. 8, D.Lgs. n. 23 del 14 marzo 2011.

principale, per manifesta condizione di impro-
duttività, è altrettanto vero che non vi è cer-
tezza che le ulteriori abitazioni o terreni siano 
produttive di reddito.

Sotto questo profilo ci si è preoccupati di sosti-
tuire l’I.c.i. con l’I.m.u. per evitare che l’impo-
sta sul reddito potesse colpire il patrimonio, ma 
non si è realizzato un coordinamento più effi-
cace nell’individuazione del presupposto d’im-
posta.2    

Non si vuole entrare nel merito delle differenti 
dottrine che si occupano di determinare il le-
game tra imposta patrimoniale e capacità con-
tributiva. Sarebbe necessario altrimenti dover 
procedere con un’impostazione maggiormente 
teorica e che richiederebbe un ulteriore grado 
di approfondimento e darebbe adito ad ulterio-
ri temi di discussione.

Trascurando quindi questo importante tema, 
appare preferibile ipotizzare che un’imposta 
patrimoniale in determinate condizioni sia indi-
ce di capacità contributiva.3 

Un primo punto di criticità sotto questo profilo 
è dato, a parere dello scrivente, dalla mancanza 
di ragionevolezza nell’imposizione disomoge-
nea del patrimonio immobiliare. 

La connotazione tipica dei redditi fondiari 
è sempre stata la necessità di utilizzare le ri-
sultanze catastali quali indice di un reddito 
medio-ordinario. Questa impostazione, però, 
prescinde totalmente dal reddito effettivo e 
purtroppo l’introduzione dell’I.m.u. se ha il pre-
gio di aver eliminato la maggior parte di inter-
ferenze tra reddito patrimoniale e reddito sog-
getto ad irpef, ripropone con maggior vigore il 
collegamento con il valore catastale, quale base 

2	 Bisogna comunque rilevare che rimane a tutt ’oggi, 
anche se si tratta di una possibilità recondita, la possibilità 
di dover tassare gli immobili locati sulla base della rendita 
catastale, se questa dovesse risultare maggiore rispetto al 
canone annuo di locazione. In questo caso, si tornerebbe a 
tassare una produttività di un bene sulla base di un indice 
completamente avulso dal reale reddito.
3	 Ad eccezione del caso in cui il Contribuente non 
possa pagare le imposte per carenza di reddito posseduto o 
generato dagli immobili.
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imponibile.

1. I problemi legati alla rendita catasta-
le

L’utilizzo della rendita catastale risale alla se-
conda metà del XIX secolo, epoca in cui era pre-
sente una maggior correlazione tra possesso 
di terreni e fabbricati e la loro produttività. In 
quel periodo si pose il problema di dover deter-
minare un sistema di misurazione idoneo che 
consentisse la formazione di un sistema imposi-
tivo più equo possibile.

Successivamente furono emanati ulteriori in-
terventi normativi ma non si è mai riusciti a 
giungere ad un indice che al giorno d’oggi sia 
realmente (o ragionevolmente) rappresentativo 
del valore patrimoniale del bene.

Ai fini della determinazione del reddito pro-
dotto, poi, si perviene attraverso una serie di 
passaggi (si classifica il bene, si individuano le 
tariffe, si giunge al classamento e quindi alla 
rendita catastale) che danno origine a spere-
quazioni evidenti.

Tali differenze sono rese ancora più evidenti nel 
momento in cui alla rendita vengono applicati 
dei moltiplicatori per la determinazione del va-
lore imponibile ai fini dell’imposta.

È pur vero che il sistema tributario deve esse-
re connotato da sinteticità nell’individuazione 
del reddito imponibile. Ma questa deve essere 
“ragionevole” e deve rappresentare un valore 
mediamente corretto della realtà per poter ri-
spettare il principio della capacità contributiva 
effettiva e per non sconfinare nel mancato ri-
spetto dei diritti individuali.

2.  Gl i  or ientamenti  del  giudice del le 
leggi

La Corte Costituzionale, organo deputato al ri-
spetto dei principi contenuti nella nostra Costi-

tuzione, in merito alle questioni tributarie ha 
spesso rivestito un ruolo predominante, stante 
le caratteristiche delle norme di base che rego-
lano il sistema fiscale, primo tra tutti l ’articolo 
534 della Costituzione.

4	  In Italia, sotto il profilo tributario, l ’articolo più im-
portante è dato dall ’art. 53 della Costituzione, che recita: 

“Tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbli-
che in ragione della loro capacità contributiva.

Il sistema tributario è informa-
to a criteri di progressività.”

Si tratta di un articolo “concentrato”, composto da due 
commi, i cui significati hanno valenza centrale per indiriz-
zare l ’operato del Legislatore.
Si fa riferimento a “tutti” i cittadini, e questa disposizione 
sicuramente va ricollegata a tutti i diritti dei cittadini co-
stituzionalmente garantiti, quali la possibilità di condurre 
una vita dignitosa, l ’uguaglianza (sostanziale), la proprietà 
privata, il risparmio.
Altro termine rilevante fa riferimento alla “spese pubbli-
che”. Si tratta di un termine riconducibile all ’interesse pub-
blico perseguito dal sistema tributario anche in relazione 
alla strumentalità delle risorse finanziarie rispetto alla pos-
sibilità di garantire attraverso il sistema pubblico, i diritti 
costituzionalmente garantiti.
Sul termine “capacità contributiva” si snoda tutto il percor-
so dottrinale e giurisprudenziale che è alla base del prelie-
vo tributario.
Il primo comma dell ’articolo 53 racchiude in sé la logica 
collettiva e la logica privata. 
La logica collettiva è data dall ’interesse fiscale, ovve-
ro la f inalità pubblica del sistema tributario, che consiste 
nell ’applicazione del dovere, costituzionalmente garantito, 
in capo ad ogni soggetto della comunità, di concorrere alle 
spese pubbliche affinché lo Stato abbia le risorse finanzia-
rie correnti per realizzare le f inalità pubbliche.
La logica privata è riconducibile al criterio di riparto de-
gli obblighi f iscali e coincide con il principio della capacità 
contributiva attraverso la cui applicazione il carico fiscale 
viene ripartito tra gli appartenenti della comunità ed è in-
tervento che tende a ridurre la sfera individuale rispetto 
alla sfera pubblica dell ’interesse fiscale. 
In questo senso, il Legislatore ha il compito di intervenire 
normativamente contemperando entrambe le logiche. Le 
modalità di intervento sono imprescindibilmente collegate 
alle concezioni teoriche proprie di una determinata comu-
nità.
Si possono rinvenire in tal senso due concezioni, una pro-
pria dei paesi anglosassoni, in cui i diritti individuali sono 
assunti come nucleo forte dell ’ordinamento giuridico in 
quanto intesi quali valori al cui servizio e tutela sono poste 
le varie norme. 
L’altra propria del mondo giuridico continentale, in cui l ’in-
teresse fiscale è predominante in quanto potere pubblico 
strumentale alla volontà generale di perseguire gli interes-
si fondamentali della collettività che prevale quindi sull ’in-
teresse del privato.
A parere dello scrivente, una collettività organizzata nasce 
dalla volontà del singolo di appartenere ad un gruppo e 
questa volontà è legata ad un interesse che l ’individuo ha 
nel partecipare ad una comunità, che può essere di sicu-
rezza, economico o di altra natura. Di contro, per ottene-
re tali benefici, deve cedere una parte della propria auto-
nomia. Detto questo, non ha tanto importanza quali delle 
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Il suddetto articolo è una norma generica che 
sarebbe dovuta essere stata integrata dall’in-
tervento normativo ad “ombrello”, le cui leggi 
ordinarie generali andavano a definire con mag-
gior dettaglio i principi costituzionali a cui le 
norme delle singole leggi d’imposta dovevano 
conformarsi.

In realtà ciò non è avvenuto e ci si è spesso ri-
trovati con leggi settoriali che lasciavano ampio 
spazio a contestazioni che poi sono sfociate in 
contenziosi tributari con richieste di rimessione 
della questione alla Corte Costituzionale.

In generale la Corte Costituzionale ha mostrato 
un andamento oscillante in merito al bilancia-
mento tra interesse fiscale e capacità contribu-
tiva. 

Fino agli anni ottanta si prese atto dell’esigen-
za di acquisire risorse tributarie necessarie alla 
ripresa economica e sociale del paese e quin-
di venne compresso l’interesse individuale per 
favorire quello generale, ne sono chiari esempi 
le sentenze C. Cost. 87/1962, C. Cost. 50/1965, 
C. Cost. 201/1970, C. Cost. 107/1970, C. Cost. 
164/1974, C. Cost. 45/1963, anche se venne-
ro tutelate comunque le posizioni evidenti di 
sfavore verso il Contribuente. La Corte emanò 
sentenze a tutela dell’interesse individuale av-
verso l’utilizzo eccessivo delle presunzioni lega-
li, riconoscendo al Contribuente la prova della 
effettività del presupposto d’imposta. Ne sono 
testimonianza le sentenze C. Cost. 21/1961, C. 
Cost. 125/1969, C. Cost. 200/1976.

In una seconda fase, dopo gli anni ottanta, si 
incominciò ad approfondire la questione del bi-
lanciamento tra interesse individuale e genera-
le, in relazione all’accettabilità e ragionevolezza 
delle compressioni dei diritti individuali. Si spo-

due concezioni (anglosassone o continentale) prevalga. E’ 
fondamentale, invece, che tutto sia ricondotto ai termini 
di ragionevolezza nel rispetto dei reciproci diritti e doveri. 
Va infine ricordato, come la ragionevolezza sia condizio-
nata dal momento economico-sociale-storico di un paese, 
aspetti che possono giustamente tendere a privilegiare l ’u-
no o l ’altro aspetto, nell ’ottica di una dialettica corretta e 
reciproca.

stò quindi il baricentro verso la capacità contri-
butiva effettiva. Significativa in termini di prin-
cipio generale è la sentenza C. Cost. 42/1980 in 
cui viene rinforzata l’idea di un confronto tra 
interesse fiscale e capacità contributiva quale 
espressione della dialettica di base del diritto 
tributario.

Si evidenzia, infatti, la presenza di un’ampia 
area di discrezionalità del Legislatore ordinario 
il quale è legittimamente considerato titolare 
della facoltà di identificare il giusto equilibrio 
tra esigenze pubbliche e tutela dei diritti indi-
viduali in quanto il contesto sociale è mutevole 
nel tempo e quindi è necessario prevedere una 
discrezionalità in capo al Legislatore per defini-
re il giusto connubio di esigenze, vedi C. Cost. 
134/1982.

Nell’ultima fase che arriva fino ai giorni nostri si 
rileva un orientamento della Corte Costituzio-
nale che si muove in direzione opposta rispetto 
al periodo precedente, portando il baricentro 
verso l’interesse fiscale.

A questo punto occorre fare una riflessione. Vi-
sta la rassegna dell’orientamento della Consul-
ta nel tempo, con riferimento al generico pro-
blema della giusta tutela tra interesse fiscale ed 
interesse individuale, come si è mossa la Corte 
con specifico riferimento alle questioni sulla 
imposizione dei beni patrimoniali? 

Si riscontrerà, incomprensibilmente, una co-
stante tendenza a giustificare l’assenza dei re-
quisiti costituzionalmente richiesti anche a di-
scapito di continue lesioni di interessi legittimi 
individuali ovvero una tendenza a non entrare 
nel merito.

Tale impostazione si rende ancora più eviden-
te considerando che, seppur in modo parziale, 
è successivamente intervenuto il Legislatore a 
modificare fattispecie di incostituzionalità, ra-
ramente rilevate in materia di I.c.i. e poi I.m.u. 
dalla Corte.

Si tratta di un’evidenza ulteriormente rimarcata 
dalla presenza di pronunce che pur se riferite 
a fattispecie differenti, richiamano nel princi-
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pio lo stesso diritto e lo stesso ragionamento 
giuridico applicabile ai casi di possibile inco-
stituzionalità di una norma impositiva su beni 
patrimonio.

Le sentenze del Giudice delle leggi, hanno 
sempre tentato di giustificare la scelta del Le-
gislatore (ai fini I.m.u.) portando come ragio-
ne, in alcuni casi, la provvisorietà del metodo 
di calcolo, in altri casi la mancata significati-
vità di determinati valori indice di sperequa-
zione. 

In questo contesto, a fronte di una “discuti-
bile” tendenza da parte della Corte di salva-
guardare la discrezionalità del Legislatore, 
anche a fronte di una lesione immotivata ed 
evitabile degli interessi individuali, bisogna 
perseguire la strada della contestazione di 
un uso indiscriminato della “discrezionalità e 
delle presunzioni legali”, ricercando ulteriori 
motivi di diritto nell’individuazione del giusto 
limite di ragionevolezza. Infatti, se il tipo di 
spesa da dedurre si riconnette direttamente 
alla produzione del reddito appare più diffi-
cile giustificare una compressione del diritto 
individuale. 

Inoltre, la discrezionalità del Legislatore di 
decidere (non il tipo di spesa) la misura della 
deduzione trova un limite nella considerazio-
ne che è contrario al principio della capacità 
contributiva effettiva una deduzione inade-
guata e che costituisca un “simbolico ricono-
scimento”.

Ad aggravare le conseguenze della spere-
quazione che dipendono dall’applicazione 
dell’I.m.u. sulla base di rendite catastali, si 
aggiunge anche il rischio che un Contribuente 
si trovi costretto a cedere la proprietà per la 
difficoltà di pagare le imposte. Tutti i rilievi 
emersi nel presente articolo sono state rimes-
se alla Corte costituzionale dalla CTP di Massa 
Carrara5 e di Novara.     

5	 N. 219 ORDINANZA (Atto di provimento) 25 mar-
zo 2015

Ordinanza del 25 marzo 2015 della Commissione tributa-
ria provinciale di Massa Carrara sul ricorso proposto da 
Ferrari Luigi contro Comune di Aulla.
Imposte e tasse - Imposta munI.c.i.pale propria (I.M.U.) - 
Istituzione e disciplina - Applicazione indipendente dalla 
percezione di un reddito e dalla capacita' del bene di pro-
durlo - Contrasto con il principio di capacita' contributiva 
e con il diritto alla proprieta' privata. - Costituzione, artt. 
42 e 53. 
(GU n.43 del 28-10-2015 ) 

LA COMMISSIONE TRIBUTARIA PRO-
VINCIALE DI MASSA CARRARA

SEZIONE 1

Riunita con l'intervento dei Signori: 
Trovato Gioacchino: Presidente e Relatore; 
Bertilorenzi Vittorio: Giudice; 
Fugacci Pierluigi: Giudice.

Ha emesso la seguente ordinanza 

sul ricorso n. 365/13 depositato il 10 dicembre 2013.
Avverso Silenzio rif iut trib. locali 2012 I.M.U.. 
Avverso Silenzio rif iut Trib. Locali 2013 I.M.U.. 
Contro: comune di Aulla difeso da Zavani Mauro, viale 
della resistenza n. 52 - 54011 Aulla. 
Proposto dal ricorrente: Ferrari Luigi, via del Fiore n. 22 
- 54011 Aulla MS. 
La ctp di Massa Carrara, decidendo sulla eccezione di in-
costituzionalita' della legge istitutiva dell'I.M.U. propo-
sta da Ferrari Luigi; 
Premesso che, con ricorso depositato il 10 dicembre 
2013, il Ferrari ha impugnato il silenzio - rif iuto del Co-
mune di Aulla in ordine alle sue istanze di restituzione 
dell'I.M.U. versata negli anni 2012 e 2013, eccependo 
che la legge istitutiva della predetta imposta sia incosti-
tuzionale, 

Osserva

La questione di legittimita' costituzionale e' rilevante 
(trattandosi di decidere sul silenzio-rif iuto del Comune 
di Aulla in ordine alle istanze di rimborso dell'I.M.U. pa-
gata), e non appare manifestamente infondata. 
L'imposta di cui si tratta appare, invero, in contrasto con 
il principio di capacita' contributiva (art. 53 Cost.), es-
sendo dovuta indipendentemente dalla percezione di un 
reddito da parte del proprietario del bene. Il soggetto 
passivo e', cioe', tenuto al pagamento dell'imposta an-
che se privo di reddito, o se percettore di un reddito non 
sufficiente alla copertura dell'imposta: evenienze non 
improbabili, specie in tempi di recessione economica e di 
contrazione delle offerte di lavoro. 
L'incapacita' contributiva potrebbe, quindi, costringere 
il soggetto passivo dell'imposta ad accettare soluzio-
ni estreme (la svendita del bene; la ricerca di mutuan-
ti privati pronti ad accaparrarsi il bene), ovvero a spo-
gliarsi del bene rilasciandolo nelle mani comunali. Sotto 
quest'ultimo profilo, l'I.M.U. appare, in contrasto anche 
con il diritto alla proprieta' privata (art. 42 Cost.), costi-
tuendo un insuperabile ostacolo al mantenimento di beni 
acquistabili per successione da parte di soggetti privi di 
reddito, che potrebbero destinare il bene ad abitazione 
personale. 
L'incostituzionalita' dell'imposta in esame si rivela chia-
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3. La sentenza Corte cost., Ord. N. 169 
del 13 luglio 20166 

ramente se paragonata alla soppressa Invim, che colpiva 
l'incremento di valore degli immobili: in quel caso, infatti, 
sussisteva un reddito imponibile (costituito dal maggiore 
valore conseguito dal bene nel periodo compreso tra il suo 
acquisto e la sua cessione). 
Nel caso dell'I.M.U., invece, la «tassazione colpisce un red-
dito virtuale, indipendentemente dalla capacita' stessa del 
bene di produrre reddito (o della possibilita' concreta di 
metterlo a reddito). 

P.Q.M.

La ctp di Massa Carrara, vista la legge n. 87/53, dichiara non 
manifestamente infondata la questione di legittimita' co-
stituzionale della legge istitutiva dell'I.m.u., per contrasto 
con gli artt. 53 e 42 della Costituzione. Dispone sospendersi 
il presente procedimento e trasmettersi gli atti alla Corte 
Costituzionale. Dispone notif icarsi la presente ordinanza 
alle parti ed al Presidente del Consiglio dei ministri. Dispo-
ne comunicarsi la presente ordinanza ai presidenti delle 
due Camere. 
Massa, 19 marzo 2015 
Il Presidente: Trovato Gioacchino

6	 Corte cost., Ord., (ud. 01/06/2016) 13-07-2016, n. 
169

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori:
- Paolo GROSSI Presidente
- Alessandro CRISCUOLO Giudice
- Giorgio LATTANZI "
- Aldo CAROSI "
- Marta CARTABIA "
- Mario Rosario MORELLI "
- Giancarlo CORAGGIO "
- Giuliano AMATO "
- Silvana SCIARRA "
- Daria de PRETIS "
- Nicolò ZANON "
- Franco MODUGNO "
- Giulio PROSPERETTI "
ha pronunciato la seguente

ORDINANZA

Svolgimento del processo - Motivi della decisione
nei giudizi di legittimità costituzionale della "legge istitu-
tiva" dell'imposta municipale propria (IMU), dell' art. 8del 
D.Lgs. 14 marzo 2011, n. 23 (Disposizioni in materia di fe-
deralismo Fiscale Municipale), e dell' art. 13 delD.L. 6 di-
cembre 2011, n. 201 (Disposizioni urgenti per la crescita, 
l'equità e il consolidamento dei conti pubblici), convertito, 
con modificazioni, dall' art. 1, comma 1, della L. 22 dicem-
bre 2011, n. 214, promossi dalle Commissioni tributarie 
provinciali di Massa Carrara e di Novara con ordinanze del 
25 marzo e del 26 ottobre del 2015, rispettivamente iscritte 
al n. 219 del registro ordinanze 2015 ed al n. 18 del registro 
ordinanze 2016 e pubblicate nella Gazzetta Ufficiale della 
Repubblica n. 43, prima serie speciale, dell'anno 2015 e n. 
6, prima serie speciale, dell'anno 2016.
Visti gli atti di intervento del Presidente del Consiglio dei 
ministri e della Confederazione italiana della proprietà edi-

lizia (Confedilizia);
udito nella camera di consiglio del 1 giugno 2016 il Giudice 
relatore Aldo Carosi.
Ritenuto che, con ordinanza del 25 marzo 2015 (r.o. n. 219 
del 2015), la Commissione tributaria provinciale di Massa 
Carrara ha sollevato questioni di legittimità costituziona-
le della "legge istitutiva" dell'imposta municipale propria 
(IMU) in riferimento agli artt. 42 e 53 Cost. ;
che ad avviso del giudice rimettente l'IMU, colpendo un 
reddito virtuale, anche ove l'immobile non possa produrlo, 
violerebbe il principio di capacità contributiva di cui all'art. 
53 Cost. , in quanto dovuta a prescindere dalla percezione 
di un reddito da parte del proprietario del bene, chiamato 
ad adempiere all'obbligazione tributaria indipendentemen-
te da disponibilità f inanziarie sufficienti a pagare quanto 
dovuto e quindi costretto a svendere il bene, a ricorrere a 
forme di f inanziamento penalizzanti o a rilasciare l'immo-
bile al Comune;
che, alla luce di tali ultime considerazioni, l'imposta contra-
sterebbe anche con l'art. 42 Cost. , in quanto impedirebbe 
il mantenimento della proprietà acquistata a titolo succes-
sorio da parte di soggetti privi di reddito che potrebbero 
destinare l'immobile ad abitazione personale;
che il giudice a quo riferisce di essere stato adito da un con-
tribuente che ha impugnato il silenzio rif iuto del Comune 
di Aulla formatosi in ordine alle istanze di restituzione di 
quanto versato a titolo di IMU negli anni 2012 e 2013, onde, 
secondo il rimettente, la rilevanza della questione;
che è intervenuto in giudizio il Presidente del Consiglio dei 
ministri, rappresentato e difeso dall'Avvocatura generale 
dello Stato, il quale ha anzitutto eccepito l'inammissibilità 
delle questioni sollevate, atteso che l'ordinanza non indivi-
duerebbe esattamente le disposizioni censurate, non offri-
rebbe un'adeguata ricostruzione del quadro normativo di 
riferimento, conterrebbe censure assolutamente generiche 
e, fornendo un'insufficiente descrizione della fattispecie, 
non permetterebbe di verif icare la necessità di applicazio-
ne delle disposizioni della cui legittimità costituzionale il 
rimettente dubita;
che, secondo l'Avvocatura generale dello Stato, nel merito 
la censura sollevata in riferimento all'art. 53 Cost.sarebbe 
comunque infondata, in quanto il presupposto dell'imposta 
non consisterebbe nella percezione di un reddito ma nel 
possesso di immobili;
che, quanto all'asserito contrasto con l'art. 42 Cost. , l'Av-
vocatura generale dello Stato sottolinea come la garanzia 
costituzionale della proprietà privata non sia d'ostacolo 
a scelte impositive rispettose degli artt. 3 e 53 Cost. , in 
quanto la compressione del principio di tutela della pro-
prietà avverrebbe allo scopo di realizzare il riparto solidari-
stico del carico del concorso alle spese pubbliche e sociali, 
avendo come limite invalicabile soltanto l'ossequio al prin-
cipio di uguaglianza;
che è intervenuta in giudizio la Confederazione italiana del-
la proprietà edilizia (Confedilizia), non costituita in quel-
lo principale, argomentando in ordine all'ammissibilità 
dell'intervento spiegato e, nel merito, sostenendo la fonda-
tezza delle questioni di legittimità costituzionale sollevate 
dalla Commissione tributaria provinciale di Massa Carrara;
che la medesima Confedilizia ha depositato una memoria 
illustrativa in prossimità dell'udienza camerale, ribadendo 
l'ammissibilità del proprio intervento e la fondatezza delle 
questioni sollevate dal rimettente;
che, con ordinanza del 26 ottobre 2015 (r.o. n. 18 del 2016), 
la Commissione tributaria provinciale di Novara ha solleva-
to questioni di legittimità costituzionale dell' art. 8 del D.L-
gs. 14 marzo 2011, n. 23 (Disposizioni in materia di federa-
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lismo Fiscale Municipale), e dell' art. 13 del D.L. 6 dicembre 
2011, n. 201 (Disposizioni urgenti per la crescita, l'equità e 
il consolidamento dei conti pubblici), convertito, con modi-
f icazioni, dall' art. 1, comma 1, della L. 22 dicembre 2011, 
n. 214, in riferimento agli artt. 2, 3, 42, secondo comma, 47, 
primo comma, e 53 Cost. ;
che il rimettente rammenta come l' art. 8 del D.Lgs. n. 23 
del 2011 abbia istituito l'IMU - in sostituzione, per la com-
ponente immobiliare, dell'imposta sul reddito delle perso-
ne fisiche (IRPEF) e delle addizionali dovute in relazione ai 
redditi fondiari afferenti ai beni non locati, nonché dell'im-
posta comunale sugli immobili (ICI) - e l'art. 13 del D.L. n. 
201 del 2011 ne abbia anticipato l'applicazione in via speri-
mentale a decorrere dall'anno 2012;
che, ad avviso del giudice a quo, l'IMU contrasterebbe anzi-
tutto con gli artt. 3 e 53 Cost. , in quanto, a parità di impo-
nibile e di aliquota, si applicherebbe a tutti i contribuenti 
a prescindere dalle singole posizioni economiche e reddi-
tuali, sebbene la capacità contributiva del singolo sogget-
to vada valutata nel suo complesso e non desunta dal solo 
possesso di immobili, per quanto indice di agio;
che, pertanto, un'imposizione quale quella in considerazio-
ne, gravando ugualmente su contribuenti di alto e di basso 
reddito, prescinderebbe dall'effettiva capacità contributiva 
degli stessi - la cui entità risulterebbe ricostruita in termini 
distorti e f ittizi, anche in ragione della mancata considera-
zione dei costi di mantenimento del bene e dell'eventuale 
mutuo acceso per l'acquisto - penalizzando maggiormente i 
secondi, anche nella possibilità di risparmiare, in spregio al 
principio di uguaglianza ed ai principi di capacità contribu-
tiva e di progressività;
che, secondo il rimettente, il mancato adattamento dell'im-
posta alla capacità contributiva specifica ed effettiva del 
contribuente, oltre a violare il principio di uguaglianza, si 
porrebbe in contrasto con il principio solidaristico di cui 
all'art. 2 Cost. ;
che, infine, l'imposta istituita e disciplinata dalle norme 
censurate, non tenendo conto della situazione economica 
contingente, caratterizzata da una profonda crisi incidente 
negativamente sul reddito dei contribuenti e sul valore de-
gli immobili, violerebbe anche gli artt. 42, secondo comma, 
e 47, primo comma, Cost. , in quanto colpirebbe "il diritto 
di mantenere la proprietà privata" e la disponibilità di beni 
immobili, accumulo di ricchezza equiparabile ad una forma 
di risparmio statico;
che il giudice a quo riferisce di essere stato adito da un 
contribuente che ha impugnato il silenzio rif iuto del Comu-
ne di Miasino formatosi in ordine all'istanza di rimborso di 
quanto versato a titolo di IMU nell'anno 2012, chiedendo la 
condanna dell'ente alla restituzione: la questione sarebbe 
rilevante in quanto il riconoscimento del diritto al rimborso 
dipenderebbe dalla declaratoria d'incostituzionalità delle 
disposizioni censurate ed andrebbe negato in caso contra-
rio;
che è intervenuto in giudizio il Presidente del Consiglio dei 
ministri, rappresentato e difeso dall'Avvocatura generale 
dello Stato, il quale ha sollevato eccezioni di inammissibi-
lità e svolto nel merito argomenti difensivi coincidenti con 
quelli sviluppati in relazione alle questioni proposte dalla 
Commissione tributaria provinciale di Massa Carrara;
che è intervenuta in giudizio la Confedilizia, non costituita 
in quello principale, argomentando in ordine all'ammissi-
bilità dell'intervento spiegato e, nel merito, sostenendo la 
fondatezza delle questioni di legittimità costituzionale sol-
levate dalla Commissione tributaria provinciale di Novara;
che la medesima Confedilizia ha depositato una memoria 
illustrativa in prossimità dell'udienza camerale, ribadendo 
l'ammissibilità del proprio intervento e la fondatezza delle 

questioni sollevate dal rimettente.
Considerato che, con ordinanza del 25 marzo 2015 (r.o. 
n. 219 del 2015), la Commissione tributaria provinciale di 
Massa Carrara ha sollevato questioni di legittimità costitu-
zionale della "legge istitutiva" dell'imposta municipale pro-
pria (IMU) in riferimento agli artt. 42 e 53 Cost. ;
che, con ordinanza del 26 ottobre 2015 (r.o. n. 18 del 2016), 
la Commissione tributaria provinciale di Novara ha solleva-
to questioni di legittimità costituzionale dell' art. 8 del D.L-
gs. 14 marzo 2011, n. 23 (Disposizioni in materia di federa-
lismo Fiscale Municipale), e dell' art. 13 del D.L. 6 dicembre 
2011, n. 201 (Disposizioni urgenti per la crescita, l'equità e 
il consolidamento dei conti pubblici), convertito, con modi-
f icazioni, dall' art. 1, comma 1, della L. 22 dicembre 2011, 
n. 214, in riferimento agli artt. 2, 3, 42, secondo comma, 47, 
primo comma, e 53 Cost. ;
che in entrambi i giudizi è intervenuto il Presidente del 
Consiglio dei ministri, eccependo in via preliminare l'inam-
missibilità delle questioni sollevate - per mancata esatta 
individuazione delle disposizioni censurate, inadeguata ri-
costruzione del quadro normativo di riferimento, generici-
tà delle censure ed insufficiente descrizione della fattispe-
cie - e, nel merito, deducendone l'infondatezza;
che in entrambi i giudizi è intervenuta la Confederazione 
italiana della proprietà edilizia (Confedilizia), non costitui-
ta nei giudizi a quibus, argomentando in ordine all'ammis-
sibilità degli interventi spiegati e, nel merito, sostenendo 
la fondatezza delle questioni di legittimità sollevate dai 
rimettenti;
che, in via preliminare, deve essere disposta la riunione dei 
giudizi promossi con le indicate ordinanze, entrambe aventi 
ad oggetto la normativa che istituisce e disciplina l'IMU, 
censurata in riferimento a parametri costituzionali in larga 
misura coincidenti;
che, sempre in via preliminare, devono essere dichiarati 
inammissibili gli interventi spiegati da Confedilizia, che non 
è parte nei giudizi a quibus;
che, secondo la costante giurisprudenza di questa Corte (ex 
plurimis, sentenza n. 221 del 2015), sono ammessi ad inter-
venire nel giudizio incidentale di legittimità costituzionale 
le sole parti del giudizio principale ed i terzi titolari di un 
interesse qualif icato, inerente in modo diretto ed immedia-
to al rapporto sostanziale dedotto in giudizio e non sempli-
cemente regolato, al pari di ogni altro, dalla norma o dalle 
norme oggetto di censura;
che la Confedilizia non è parte nei giudizi principali né ri-
sulta essere titolare di un sif fatto interesse qualif icato, at-
teso che quest'ultimo è suscettibile di essere inciso solo in 
maniera mediata e riflessa dalla pronuncia di questa Corte 
sulla normativa di istituzione e di disciplina dell'IMU;
che conseguentemente gli interventi spiegati devono esse-
re dichiarati inammissibili;
che le questioni di legittimità costituzionale sollevate dal-
la Commissione tributaria provinciale di Massa Carrara in 
riferimento agli artt. 42 e 53 Cost. sono manifestamente 
inammissibili;
che il giudice rimettente, limitandosi a censurare la "legge 
istitutiva" dell'IMU ed omettendo di descrivere compiuta-
mente la fattispecie al suo esame, non individua le norme 
della cui legittimità costituzionale dubita;
che "dalla mancata indicazione della norma censurata (or-
dinanze n. 307 del 2011, n. 227 del 2007 e n. 85 del 2003), 
che, all'esame dell'intero contesto dell'atto di rimessione, 
non risulta identif icabile nemmeno per indicazione implici-
ta, stante anche la carenza descrittiva della fattispecie con-
creta" (ordinanza n. 312 del 2012) deriva l'inammissibilità 
delle questioni sollevate;
che l'impossibilità, per le enunciate ragioni, di una precisa 
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L’ordinanza di Massa Carrara rileva l’incostitu-
zionalità dell’I.m.u. rispetto agli articoli 42 e 53 
della Costituzione. L’ordinanza di Novara, rileva 
l’incostituzionalità rispetto agli articoli 3 e 53 
della Costituzione.

Entrambe le ordinanze sono, a parere dello scri-
vente condivisibili, anche se affette da alcune 

individuazione delle norme censurate si riverbera inevi-
tabilmente sulla rilevanza della questione, non potendosi 
valutare la necessità di applicazione delle norme stesse (or-
dinanza n. 312 del 2012);
che anche le questioni di legittimità costituzionale degli 
artt. 8 del D.Lgs. n. 23 del 2011 e 13 del D.L. n. 201 del 
2011 , sollevate dalla Commissione tributaria provinciale 
di Novara in riferimento agli artt. 2, 3, 42, secondo comma, 
47, primo comma, e 53 Cost. , sono manifestamente inam-
missibili;
che le doglianze proposte - le quali investono nella loro to-
talità gli articoli indicati, composti da numerosi commi che, 
a loro volta, rinviano spesso ad altre disposizioni - si risol-
vono sostanzialmente nella censura dell'intero complesso 
normativo riguardante l'istituzione e la disciplina dell'im-
posta, nei suoi aspetti sostanziali e procedimentali;
che la circostanza che le disposizioni impugnate abbiano 
oggetti eterogenei rende le questioni inammissibili (sen-
tenza n. 263 del 1994), stante anche l'impossibilità di sele-
zionare le norme da applicare nel giudizio a quo, cui circo-
scrivere lo scrutinio, considerata l'insufficiente descrizione 
della fattispecie concreta;
che, peraltro, "il giudice a quo è tenuto ad individuare la 
norma, o la parte di essa, che determina la paventata vio-
lazione dei parametri costituzionali invocati (ex plurimis, 
ordinanze n. 21 del 2003, n. 337 del 2002 e n. 97 del 2000)" 
(sentenza n. 218 del 2014) a pena di inammissibilità della 
questione;
che, pertanto, le questioni sollevate dalle ordinanze indica-
te in epigrafe risultano manifestamente inammissibili.
Visti gli artt. 26, secondo comma, della L. 11 marzo 1953, 
n. 87, e 9, commi 1 e 2, delle norme integrative per i giudizi 
davanti alla Corte costituzionale.

P.Q.M.
LA CORTE COSTITUZIONALE

riuniti i giudizi,
1) dichiara manifestamente inammissibili le questioni di 
legittimità costituzionale della "legge istitutiva" dell'impo-
sta municipale propria (IMU), sollevate, in riferimento agli 
artt. 42 e 53 Cost. , dalla Commissione tributaria provin-
ciale di Massa Carrara con l'ordinanza indicata in epigrafe;
2) dichiara manifestamente inammissibili le questioni di 
legittimità costituzionale dell' art. 8 del D.Lgs. 14 marzo 
2011, n. 23 (Disposizioni in materia di federalismo Fiscale 
Municipale), e dell' art. 13 del D.L. 6 dicembre 2011, n. 201 
(Disposizioni urgenti per la crescita, l'equità e il consoli-
damento dei conti pubblici), convertito, con modificazioni, 
dall' art. 1, comma 1, della L. 22 dicembre 2011, n. 214, 
sollevate, in riferimento agli artt. 2, 3, 42, secondo comma, 
47, primo comma, e 53 Cost. , dalla Commissione tributaria 
provinciale di Novara con l'ordinanza indicata in epigrafe.
Così deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, 
Palazzo della Consulta, il 1 giugno 2016.
Depositata in Cancelleria il 13 luglio 2016.

mancanze che ne hanno causato la dichiarazio-
ne di inammissibilità da parte della Corte.

Nelle ordinanze, infatti, si fa complessivamente 
riferimento al contrasto (irragionevole) con: 

33 il principio di capacità contributiva (art 53 
Costituzione) in quanto l’imposta sarebbe 
dovuta indipendentemente dalla perce-
zione del reddito da parte del proprietario 
del bene e dovuta anche nel caso in cui il 
reddito percepito non sia sufficiente alla 
copertura dell’imposta;

33 il principio di cui all’art. 42 e 47 della Co-
stituzione secondo cui è previsto e garan-
tito il diritto alla proprietà privata, essen-
do l’I.m.u. un insuperabile ostacolo anche 
al mantenimento dei beni acquistabili per 
successione;

33 il principio di cui all’art. 3 della Costituzio-
ne che garantisce il diritto all’eguaglianza 
(sostanziale) così come anche ribadito dal-
la Corte E.D.U..

Tutti i motivi denunciati sono fondati, soprat-
tutto se si calano all’interno del principio della 
ragionevolezza. Non è possibile infatti giustifi-
care una così eccessiva discrezionalità del Legi-
slatore ed un così palese utilizzo di presunzioni 
legali senza che vi sia un evidente ed ingiusti-
ficato restringimento delle garanzie individuali 
del Contribuente.

Purtroppo la Cassazione e anche l’Avvocatura 
dello Stato appaiono sorde a quanto richiesto 
dal Contribuente e si rifugiano l’una in una di-
chiarazione di inammissibilità per l’errata pre-
sentazione del quesito, l ’altra (l’Avvocatura del-
lo Stato) in un parere errato sotto ogni punto 
di vista. 

L’Avvocatura dello Stato sostiene, infatti, che 
l’art. 53 della Costituzione non sarebbe stato 
violato in quanto “presupposto dell’imposta non 
consisterebbe nella percezione di un reddito ma 
nel possesso di immobili”.

Si tratta di un assunto errato in quanto il pre-
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supposto dell’imposta così come scritto nella 
norma non è una percezione di reddito ma ef-
fettivamente la costruzione della base imponi-
bile è data da stime catastali che fanno riferi-
mento al reddito medio-presunto e quindi ad 
una redditività attesa. Inoltre, anche il posses-
so di immobili non è presupposto sufficiente 
alla determinazione di un’imposizione calcolata 
indipendentemente dalla situazione soggettiva 
del proprietario/utilizzatore.

La Corte, dal canto suo, non si preoccupa di 
analizzare il contenuto della richiesta in quan-
to, per un errore nella modalità di formulazione 
dell’ordinanza, che risulta essere troppo gene-
rica e non individua specifici motivi di incosti-
tuzionalità.

La rimessione alla Corte, infatti, non può essere 

generica ma va analiticamente descritta richia-

mando la parte di norma che in concreto deter-

mina l’incostituzionalità.

Concludiamo, però, sostenendo che la sensibi-

lità mostrata dalle due CTP può essere presa di 

buon auspicio, anche in considerazione del fatto 

che non sembrano esservi motivi idonei a rite-

nere che non vi siano rilievi di incostituzionalità 

nel D.Lgs. n. 23 del 14 marzo 2011. Bisogna però 

fare attenzione ai termini di decadenza per la 

richiesta di un diritto affinché il Contribuente 

possa essere messo in condizione di procedere 

giudizialmente e richiedere l’adempimento ver-

so un diritto leso.
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Giurisprudenza  - Commento

Il legale rappresentante di una società può essere sempre chiama-
to a rispondere del reato di dichiarazione fraudolenta?

Commento a Corte di Cassazione, Sezione III Penale, Sentenza n. 38717 del 21 settembre 2016

di Paola Pasquinuzzi e Martina Urban
Avvocati Penalisti

Con la sentenza n. 38717 del 21 settembre 2016, la Terza Sezione della Suprema Corte di Cas-

sazione affronta la problematica afferente alla riferibilità della condotta criminosa all'ammini-

stratore di diritto, di un’azienda di grandi dimensioni.

Nel caso di specie, l'imputato era stato condannato per il reato di "dichiarazione fraudolenta" 

di cui all'art. 2, del D.Lgs. 10 marzo 2000, n. 74, il quale, nell'attuale formulazione, prevede 

l'applicabilità della pena della reclusione da un minimo di un anno e sei mesi ad un massimo 

edittale di sei anni per colui che, al fine di evadere le imposte dirette o l'IVA, indichi in una del-

le dichiarazioni relative a detti tributi elementi passivi fittizi attraverso l'uso di fatture o altri 

documenti per operazioni inesistenti.

Inoltre, la norma in questione prevede altresì che gli elementi non veritieri riportati nei docu-

menti di cui sopra siano registrati nelle scritture contabili obbligatorie o siano detenuti al fine 

di prova nei confronti dell'Amministrazione Finanziaria.

Tuttavia, il delitto in esame si realizza unicamente qualora gli elementi fittizi siano confluiti 

in una delle dichiarazioni relative ad imposte dirette ed IVA, mentre la mera registrazione di 

fatture false e la loro tenuta in contabilità non costituiscono reato, neppure sotto il profilo del 

tentativo.

Da ciò consegue che la presentazione della dichiarazione è il presupposto fondamentale per la 

configurabilità della responsabilità penale e costituisce il momento consumativo del reato di 

cui all'art. 2 del D.Lgs. n. 74/2000 (Cass. pen., Sez. III, 6 ottobre 2015, n. 49570).

	 Di conseguenza il responsabile del delitto è individuabile in colui che ha sottoscritto la 

suddetta dichiarazione e, nel caso di società commerciali, nella persona dell’amministratore o 

legale rappresentante.

	 Sotto il profilo soggettivo, per la configurabilità del delitto in questione, oltre alla volon-

Vai al Sommario
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tà e consapevolezza di presentare una dichiarazione basata in parte su fatture false, la norma 

richiede anche il dolo specifico, consistente nell’aver agito al fine di evadere le imposte.

	 Di regola, il Giudice penale non compie un particolare accertamento in ordine all’elemen-

to soggettivo, nel momento in cui colui che ha sottoscritto la dichiarazione è l’imprenditore 

o, comunque, il legale rappresentante della società che ha il controllo aziendale e, quindi, l’ 

“interesse” all’evasione.

	 Pertanto, una volta accertata la falsità delle fatture e verificato che i costi fittizi esposti 

in tali documenti siano confluiti nella dichiarazione, è da ritenersi pressoché automatica la ri-

feribilità del fatto nei confronti di chi ha sottoscritto la suddetta dichiarazione.

	 In taluni casi, la giurisprudenza ha addirittura ampliato il novero di soggetti attivi dei 

delitti tributari, ipotizzando una responsabilità penale a titolo di concorso nella frode fiscale 

in capo a colui che – pur non rivestendo cariche nella società – abbia partecipato a creare il 

meccanismo fraudolento che ha consentito di procurare fatture passive fittizie (cfr. Cass. pen., 

Sez. III, 2 marzo 2013, n. 17418).

	 Tuttavia, in tali ipotesi, il coinvolgimento dell’amministratore di fatto non esclude comun-

que la responsabilità del sottoscrittore della dichiarazione.

	  Nel caso di specie, l’imputato, condannato per l’utilizzazione di fatture per operazioni 

inesistenti, aveva proposto ricorso per Cassazione, sostenendo che le fatture in contestazione 

si riferivano a costi relativi alla sede operativa secondaria – diversa da quella in cui operava 

l’imputato medesimo – che veniva gestita da altri soggetti.

	 Di conseguenza, trattandosi di società di notevoli dimensioni, organizzata in una pluralità 

di sedi operative autonome, il legale rappresentante – una volta appurata la regolarità formale 

della contabilità – poteva anche non avere la consapevolezza della fittizietà delle operazioni a 

cui non aveva in alcun modo preso parte.

	 Per questa ragione, il ricorrente lamentava la violazione di legge da parte del Giudice di 

merito, il quale aveva ritenuto invece sussistente la penale responsabilità solo sulla base del 

fatto che il legale rappresentante non poteva non sapere dell’esistenza del fatto illecito e, co-

munque, aveva interesse all’evasione.

La Suprema Corte, nella pronuncia in esame, afferma che “non può in questo senso ritenersi suf-

ficiente la circostanza della mera preposizione formale [dell’imputato] alla legale rappresentan-

za della società contribuente, poiché, considerandone le dimensioni non certamente minimali, è 

invece necessario l’accertamento in concreto della sua consapevolezza della fittizietà delle fat-

ture utilizzate ai fini della presentazione di una dichiarazione fiscale fraudolentemente falsa”.
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	 Pertanto, i Giudici di legittimità hanno accolto la tesi del contribuente-imputato, ritenen-

do censurabile la decisione della Corte di Appello di non assumere la testimonianza dei testi 

che avrebbero potuto dimostrare l’insussistenza di tale consapevolezza.

	 Di conseguenza, il principio di diritto sopra enunciato rende indispensabile l’accertamen-

to mirato a verificare anche l’aspetto psicologico del delitto in questione, che non può essere 

ritenuto sussistente automaticamente sulla base di un generico “interesse ad evadere” o, per-

fino, in base all’affermazione apodittica per cui l’imputato “non poteva non sapere”.

	 Infatti, i soggetti diversi dal legale rappresentante avrebbero potuto inserire nella con-

tabilità della sede operativa secondaria fatture false, non solo allo scopo di evadere le impo-

ste, ma per una ragione estranea alla sfera fiscale, come, ad esempio, quella di far apparire 

efficiente la gestione della sede distaccata, o di favorire un fornitore (magari un parente o un 

amico) o, infine, per nascondere un’appropriazione indebita.

	 Se così non fosse, si verrebbe a costituire in capo al sottoscrittore una sorta di respon-

sabilità oggettiva, derivante unicamente dall’esercizio della carica sociale, in assenza di una 

norma espressa che attribuisca una specifica “posizione di garanzia” nei confronti dell’impren-

ditore qualora la gestione di una sede operativa autonoma sia affidata totalmente ad altri.

	 Pertanto, a parere di chi scrive, la pronuncia della Suprema Corte sia del tutto conforme 

al dettato costituzionale di cui all’art. 27, comma 1, Cost., per cui la responsabilità penale è 

personale.
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Giurisprudenza  - Fonti

Corte di Cassazione, Sezione III Penale, 
Sentenza n. 38717 del 21 settembre 2016

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE
SEZIONE III PENALE

Presidente: GRILLO RENATO

Relatore: MANZON ENRICO

Data Udienza: 30/03/2016

SENTENZA
sul ricorso proposto da

(omissis)

avverso la sentenza del 05/12/2013 della Corte d'appello di Ancona;

visti gli atti, il provvedimento impugnato e il ricorso;

udita la relazione svolta dal consigliere Enrico Manzon;

udito il Pubblico Ministero, in persona del Sostituto Procuratore generale Mario

Fraticelli, che ha concluso chiedendo il rigetto del ricorso;

udito per l'imputato l'avv. (omissis) che ha concluso chiedendo l'accoglimento del ricorso.

RITENUTO IN FATTO

1.Con sentenza in data 5 dicembre 2013 la Corte d'appello di Ancona parzialmente riformava la sentenza in 
data 5 dicembre 2012 con la quale il Tribunale di Pesaro, per la parte che qui rileva, aveva condannato xxx alla 
pena di anni 1 mesi 8 di reclusione per il reato di cui agli artt. 81, cpv., cod. pen., 2, d.lgs. n. 74/2000. La Corte 
territoriale, premessa la condivisione del giudizio di accertamento della penale responsabilità del prevenuto in 
ordine all'ipotesi delittuosa de qua, in accoglimento del relativo motivo di censura della sentenza di primo grado 
e pertanto parzialmente sul punto riformandola, concedeva al xxx i doppi benefici di legge..

2. Contro la decisione, tramite il difensore fiduciario, ha proposto ricorso per cassazione il xxx deducendo tre 
motivi.

2.1 Con un primo motivo lamenta violazione di legge in quanto data dai due giudici di merito piena efficacia 
probatoria al processo verbale di constatazione, essendo lo stesso stato acquisito ed utilizzato in contrasto alle 
previsioni del codice di rito e non essendo invece state assunte le prove testimoniali richieste proprio sulle cir-
costanze di cui a tale atto di polizia tributaria.

2.2 Con un secondo motivo si duole di vizio della motivazione in ordine agli specifici rilievi difensivi, sia di fatto 
sia di diritto, circa le fatturazioni in contesto. In particolare censura la completa devalutazione delle deposizioni 
dei testi xxx ed xxx.

2.4 Con un terzo motivo lamenta la mancata assunzione di una prova decisiva della quale aveva fatto richiesta, 
trattandosi in particolare delle deposizioni dei testi xxx, xxx e xxx, dapprima ammessi in primo grado e poi non 
più sentiti, attribuendo fondamentale rilievo a quella del terzo teste indicato, in quanto responsabile della sede 

Vai al Commento
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riminese della azienda contribuente, essendo la medesima del tutto autonoma.

CONSIDERATO IN DIRITTO

1. Il ricorso è parzialmente fondato per le ragioni che seguono.

2. Il primo motivo è manifestamente infondato.

E' infatti pacifico nella giurisprudenza di questa Corte, che il Collegio condivide ed intende ribadire, che «Co-
stituisce atto irripetibile, e può quindi essere inserito nel fascicolo per il dibattimento, il processo verbale di 
constatazione redatto dalla Guardia di Finanza per accertare o riferire violazioni a norme di leggi finanziarie 
o tributarie» (da ultimo, Sez. 3, n. 36399 del 18/05/2011, Aportone, Rv. 251235).

I giudici di merito bene dunque hanno fatto ad utilizzare per i loro fini decisionali, peraltro con i limiti che la 
stessa Corte d'appello di Ancona ribadisce, gli atti di tale natura inseriti, legittimamente, nel fascicolo del di-
battimento.

3. Il secondo motivo è ugualmente manifestamente infondato, non sussistendo il vizio motivazionale denun-
ciato. La Corte territoriale, infatti, ha dato uccinta, ma adeguata motivazione alla affermazione di sussistenza 
del meccanismo frodatorio fiscale imputato al xxx, anche con specifico riguardo alla allegazione difensiva 
relativa alle note di credito e pur tenendo conto delle dichiarazioni a discarico rese dai testi xxx, le cui fatture 
quindi non sono state valorizzate ai fini dell'accertamento di responsabilità penale (così come del resto aveva 
già fatto il primo giudice).

I rilievi sviluppati nella censura a ben vedere in realtà mirano ad una "rilettura" del materiale probatorio che 
pacificamente non è effettuabile in questa sede di legittimità (tra le molte, da ultimo, v. Sez. 6, n. 47204 del 
07/10/2015, Musso, Rv. 265482).

4. E' di contro da ritenersi fondato il terzo motivo del ricorso.

Sicuramente censurabile, per difetto, risulta essere il punto motivazionale inerente l'assunzione dei testi a 
discarico nonché i testi Dutto ed Aureli, che peraltro contraddittoriamente la stessa Corte ritiene "inspiegabil-
mente" non assunti in prime cure, nonostante una primigenia ordinanza ammissiva.

Vero infatti che, per un verso, sul piano della oggettività dei fatti in contesto, come detto sopra, risulta piena-
mente utilizzabile il p.v.c acquisito al fascicolo per il dibattimento, come relativamente a tale profilo peraltro-
asseverato ad abundantiam dalla deposizione dibattimentale dell'operante xxx, non altrettanto può affermarsi 
circa l'attribuibilità soggettiva al xxx dei fatti illeciti contestatigli, in relazione alla particolare allegazione di-
fensiva dedotta ossia la riferibilità dei fatti stessi ad altro soggetto operante in sede diversa e separata della 
società contribuente. Non può in questo senso ritenersi sufficiente la circostanza della mera preposizione 
formale del xxx alla legale rappresentanza della società contribuente, poiché, considerandone le dimensioni 
non certamente minimali, è invece necessario l'accertamento in concreto della sua consapevolezza della 
fittizietà delle fatture utilizzate ai fini della presentazione di una dichiarazione fiscale fraudolentemente falsa 
e correlativamente appunto verificare mediante l'assunzione dei testi suddetti se di contro sia veritiera la tesi 
difensiva che tale consapevolezza non sussisteva, per detta ragione.

In altri termini non si può considerare su questo specifico punto adeguata la motivazione della Corte territo-
riale che si è limitata ad affermare che "il prevenuto, qualunque fosse l'organizzazione aziendale, aveva tutto 
l'interesse a perpetrare l'evasione fiscale di cui, beneficiandone, non poteva non essere a conoscenza ..".

Come ben sottolineato dal ricorrente, quantomeno era ed è quindi necessario verificare l'efficacia probatoria 
delle dichiarazioni tendenzialmente scagionanti rese dal teste Ferrara con l'audizione dei testi non assunti, 
potendo questa attività istruttoria comportare possibili esiti di rovesciamento del giudizio di colpevolezza del 
ricorrente stesso.

5. Va peraltro rilevato che nelle more del processo di cassazione si è prescritto il reato relativo alla dichiara-
zione fiscale 2006 (al più tardi, tenuto conto delle sospensioni e delle interruzioni, il 21 giugno 2015 ossia anni 
7 mesi 6 mesi 2 giorni 21 dalla consumazione avvenuta il 30 settembre 2007, termine per la presentazione 
della dichiarazione medesima). Quindi, in parte qua la sentenza impugnata va annullata senza rinvio per tale 
ragione, non essendovi, stanti le considerazioni di cui sopra, le condizioni per una pronuncia più favorevole e 
dovendosi ex art. 129, comma 1, cod. proc. pen. immediatamente rilevare/dichiarare la causa estintiva stessa.

Per il reato relativo alla dichiarazione fiscale 2007 va invece disposto l'annullamento della sentenza impugna-
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ta con rinvio alla Corte d'appello di Perugia.

P.Q.M.
Annulla senza rinvio la sentenza impugnata limitatamente alla dichiarazione fiscale relativa all'anno 2006 
perché il reato è estinto per prescrizione e con rinvio alla Corte d'appello di Perugia limitatamente alla dichia-
razione fiscale relativa all'anno 2007.

Così deciso il 30/03/2016
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