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Si osserva che, secondo il D. Lgs. n. 504 del 1992, 
art. 6, comma 3 (nel testo “sostituito” dalla L. 23 di-
cembre 1996, n. 662, art. 3, comma 53), “l’imposta” 
comunale sugli immobili (ICI) “è determinata appli-
cando alla base imponibile l’aliquota vigente”; l’art. 
5, comma 1, dello stesso D. Lgs., considera “base 
imponibile” il “valore degli immobili” soggetti all’im-
posta, inteso (comma 2) come “valore” dei fabbri-
cati iscritti in catasto “quello che risulta applicando 
all’ammontare delle rendite risultanti in catasto i 
moltiplicatori” di cui al D.P.R. 26 aprile 1986, n. 131, 
art. 52, comma 2.
In forza dello stesso art. 6, comma 2, poi, “l’aliquo-
ta può essere diversificata, con riferimento ai casi 

di immobili diversi dalle abitazioni, o posseduti in 
aggiunta all’abitazione principale, o di alloggi non 

locati; l’aliquota può essere agevolata in rapporto 
alle diverse tipologie degli enti senza scopi di lucro”: 
con questa norma il legislatore ha imposto al Co-
mune di deliberare comunque un trattamento fiscale 
meno gravoso per “l’abitazione principale”.
Il D. Lgs. 15 dicembre 1997, n. 446, art. 59, lett. e), 
di poi, ha espressamente previsto la possibilità, per 
il Comune, di “considerare abitazioni principali, con 
conseguente applicazione dell’aliquota ridotta od 
anche della detrazione per queste previste, quelle 
concesse in uso gratuito a parenti in linea retta o 
collaterale, stabilendo il grado di parentela”.
Con l’attuazione di questa previsione, ovviamente, 
debbono essere considerate “abitazioni principali” 
tutte quelle “concesse in uso gratuito a parenti”: tan-
to, all’evidenza, in via logica, mostra l’irrilevanza del 
collegamento della nozione di abitazione principale 
(beneficiaria dell’esenzione) con quella di unica uni-
tà immobiliare catastale in quanto lo stesso sogget-
to passivo fruisce dell’aliquota ridotta ed anche della 
detrazione previste per tutti i suoi immobili adibiti ad 
“abitazioni”, siano “principali” ovvero da considerare 
tali perché concessi “in uso gratuito a parenti”; il favo-
re del legislatore per “l’abitazione principale”, inoltre, si 
evince ulteriormente del D.L. 27 maggio 2005, n. 86, 
art. 5 bis, comma 4 (convertito nella L. 26 luglio 2005, 
n. 148) con il quale, al dichiarato “fine di incrementa-

re la disponibilità di alloggi da destinare ad abitazione 
principale”, si è concesso ai Comuni (alla “condizione” 
ivi prevista) la facoltà (“possono”) di “deliberare la ridu-
zione, anche al di sotto del limite minimo previsto dalla 
legislazione vigente, delle aliquote dell’imposta comu-
nale sugli immobili stabilite per gli immobili adibiti ad 
abitazione principale del proprietario”.
Il concetto di “abitazione principale”, quindi, non 
risulta necessariamente legato a quello di “uni-
tà immobiliare iscritta o che deve essere iscritta 
nel catasto edilizio” (poi “catasto dei fabbricati”) 
né, di conseguenza, limitato ad una sola unità 
come identificata catastalmente, ma viene in 
rilievo esclusivamente per la speciale conside-
razione, da parte del legislatore, dello specifico 
uso quale “abitazione principale” dell’immobile 
nel suo complesso.
In tale contesto normativo “l’accatastamento uni-
tario” ritenuto necessario per l’applicazione delle 
«agevolazioni tributarie riguardanti i tributi che qui 
occupano ICI ed IMU» si rivela mero escamotage 
fattuale, non rispettoso dell’evidenziata finalità legi-
slativa di ridurre il carico fiscale sugli immobili adibiti 
ad “abitazione principale”, confermata dalla previ-
sione (“a decorrere dall’anno 2008”) “dell’esenzio-
ne” totale dell’imposta de qua sull’abitazione princi-
pale, disposta dal D.L. 21 maggio 2008, n. 93, art. 1.
Di conseguenza essendo pienamente mutuabile la 
ratio che sorregge le statuizioni della Corte di Cas-
sazione (cfr. 9030/2017, 15198/2014, 4739/2008, 
24986/2006) in tema di agevolazioni c.d. per l’ac-
quisto della “prima casa”, previste dalla L. 22 apri-
le 1982, n. 168, art. 1, comma 6, mutandis mutan-
dis, deve affermarsi il principio secondo cui ai fini 
dell’imposta comunale sugli immobili (ICI), il con-
temporaneo utilizzo di più di una unità catastale 
come “abitazione principale” non costituisce osta-
colo all’applicazione, per tutte, dell’aliquota previ-
sta per “l’abitazione principale”, sempre che (cfr. 
analogamente, per l’agevolazione “prima casa”, 
Cass. n. 563/1998) il derivato complesso abitativo 
utilizzato non trascenda la categoria catastale delle 
unità che lo compongono, assumendo rilievo, a tal 

Abitazione principale in tema di ICI e IMU

A cura dell’Avv. Maurizio Villani
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fine, non il numero delle unità catastali ma la prova 
dell’effettivo, utilizzazione ad “abitazione principale” 
dell’immobile complessivamente considerato, ferma 
restando, ovviamente, la spettanza della detrazione 
prevista dell’art. 8, comma 2, una sola volta per tutte 
le unità (cfr. Cass. n. 3393/2010).
Con riguardo all’agevolazione prevista per l’IMU 
dall’art. 13, comma 2, del D.L. 6 dicembre 2011, n. 
201, convertito, con modificazioni, nella L. 24 dicem-
bre 2011, n. 214, si osserva che, secondo quanto 
anche di recente affermato dalla Corte di Cassazio-
ne (cfr. Cass. n. 20368/2018), il tenore letterale della 
norma in esame è chiaro, diversificandosi in modo 
evidente dalla previsione sull’ICI in tema di agevo-
lazione relativa al possesso di abitazione principale, 
oggetto di diversi interventi normativi.
L’art. 13, comma 2, del citato D.L. n. 201/2011, per 
quanto qui rileva, statuisce che «l’imposta municipa-
le propria non si applica al possesso dell’abitazione 
principale e delle pertinenze della stessa, ad eccezio-
ne di quelle classificate nelle categorie catastali A/1, 
A/8 e A/9 [...]. Per abitazione principale si intende 
l’immobile, iscritto o iscrivibile nel catasto edilizio 
urbano come unica unità immobiliare, nel quale il 
possessore ed il suo nucleo familiare dimorano 
abitualmente e risiedono anagraficamente».
Ciò comporta, per un verso, la non applicabilità del-
la citata giurisprudenza della Corte di Cassazione 
formatasi in tema di ICI, riferita ad unità immobiliari 
contigue che, pur diversamente accatastate, fossero 
destinate ad essere in concreto utilizzate come abi-
tazione principale del compendio nel suo complesso 
(cfr. Cass. Sez. 5, 29 ottobre 2008, n. 25902; Cass. 
Sez. 5, 9 dicembre 2009, n. 25279; Cass. Sez. 5, 12 
febbraio 2010, n. 3393; Cass. Sez. 6-5, ord. 3 feb-
braio 2017, 3011), per altro la necessità che in rife-
rimento alla stessa unità immobiliare tanto il pos-

sessore quanto il suo nucleo familiare dimorino 
ivi stabilmente e vi risiedano anagraficamente.
Anche ultimamente la Corte di Cassazione ha ri-
badito la necessità che in riferimento alla stessa 
unità immobiliare tanto il possessore quanto il 
suo nucleo familiare non solo vi dimorino stabil-
mente ma vi risiedano anche anagraficamente 
(Corte di Cassazione – Sesta Sezione Civile – T, 
ordinanze n. 17015/2019 depositata il 25 giugno 
2019; n. 4166 depositata il 13 febbraio 2020; n. 
12050 depositata il 17 maggio 2018).
Ciò, d’altronde, è conforme all’orientamento costan-
te espresso dalla Corte di Cassazione, in ordine alla 
natura di stretta interpretazione delle norme agevo-
lative (tra le molte, in tema di ICI, più di recente, cfr. 
Cass. Sez. 5, 11 ottobre 2017, n. 23833; Cass. Sez. 
6-5, ord. 3 febbraio 2017, n. 3011), condiviso anche 
dalla Corte Costituzionale (cfr. Corte Cost. 20 no-
vembre 2017, n. 242).
Peraltro, come indiretta conferma di quanto sopra 
osservato, rileva anche la modifica introdotta, nel 
contesto del citato 13 del D.L. n. 201/2011, con l’ag-
giunta, ad opera dell’art. 1, comma 10, della L. n. 
208/2015, della previsione, al comma 3, secondo cui, 
solo con decorrenza dal 1° gennaio 2016, la base 
imponibile dell’imposta municipale propria è ridotta 
del 50% «per le unità immobiliari, fatta eccezione per 
quelle classificate nelle categorie catastali A/1, A/8 e 
A/9, concesse in comodato dal soggetto passivo ai 
parenti in linea retta entro il primo grado che le utiliz-
zano come abitazione principale, a condizione che il 
contratto sia registrato e che il comodante possieda 
un solo immobile in Italia e risieda anagraficamente 
nonché dimori stabilmente nello stesso comune in 
cui è situato l’immobile concesso in comodato». 

Avv Maurizio Villani - Patrocinante in Cassazione

La norma istitutiva dell’imposta municipale propria (i.m.u.) 
(d.lg. 14 marzo 2011 n. 23) e quella che ne ha anticipa-
to l’introduzione (art. 13 del d.l. 6 dicembre 2011 n. 201), 
hanno previsto per l’abitazione principale un regime di fa-
vore, caratterizzato nella prima nell’esenzione dell’impo-
sta e nella seconda nell’applicazione di un’aliquota ridot-
ta (del 4 per mille) e di una detrazione d’imposta (di 200 
euro ad alloggio), intendendosi per “abitazione principale” 
l’immobile iscritto o iscrivibile nel catasto edilizio urbano 
come unica unità immobiliare, nel quale il possessore e 
il suo nucleo familiare dimorano abitualmente e risiedono 
anagraficamente” nozione questa che l’interprete non può 
estendere per comprendervi gli immobili che non siano 

l’unica unità immobiliare nella quale il possessore e il suo 
nucleo familiare dimorano abitualmente e risiedono ana-
graficamente.
Pertanto, atteso che proprietario degli immobili ERP re-
golarmente assegnati e soggetto passivo dell’imposta è 
l’ente di edilizia residenziale pubblica (ATER), mentre il 
rapporto che lega tale ente all’assegnatario dell’alloggio 
non è di concessione, ma di tipo locativo, gli alloggi di 
ERP non rientrano nella detta nozione di abitazione prin-
cipale ragion per cui l’ente proprietario (ATER) è tenuto 
al pagamento dell’IMU in quanto tali immobili locati non 
rientrano tra quelli esenti di cui all’art. 9 comma 8 d.lg. n. 
23 del 2011.

Abitazione principale e Imu
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L’accertamento dei valori secondo
la Corte di Cassazione

A cura dell’Avv. Maurizio Villani

Ai sensi del quarto e del quinto comma dell’art. 
52 del T.U.I.R., a decorrere dal 1° luglio 1986, 
il potere di rettifica dei valori dichiarati negli atti 
era impedito qualora gli stessi fossero risultati 
pari o superiori a quel minimum determinato dal-
la capitalizzazione delle rendite catastali - che 
si otteneva moltiplicando per specifici coefficienti 
fissi di legge il valore catastale - con l’unico li-
mite dato dall’eventuale individuazione, da parte 
dell’Ufficio, di corrispettivi non dichiarati.
Pur essendo inibito l’accertamento di valore, il 
criterio automatico di valutazione non implicava 
una diversa determinazione della base imponi-
bile, che si identificava, ai sensi del combina-

to disposto degli artt. 43, comma 1, e 51 del 
T.U.I.R., con il «valore del bene o del diritto 

alla data dell’atto», assumendosi per tale «quel-
lo dichiarato dalle parti nell’atto e, in mancanza 
o se superiore, il corrispettivo pattuito».

Per le cessioni di immobili soggette ad I.V.A., 
l’art. 15 del D. L. 23 febbraio 1995, n. 41 aveva 
esteso (per i fabbricati classificati o classificabi-
li nei gruppi A, B e C) il principio della non retti-
ficabilità del corrispettivo dichiarato, ove deter-
minato in base ai parametri automatici previsti 
per l’imposta di registro, salvo che da atto o do-
cumento il corrispettivo risultasse di maggiore 
ammontare.
L’art. 35, comma 2, del decreto-legge n. 223 
del 2006 (cd. decreto Visco-Bersani), conver-
tito, con modificazioni, dalla legge n. 248 del 
2006 (decreto in vigore dal 4 luglio 2006), ha 
inserito nell’art. 54, terzo comma, del D.P.R. 
n. 633 del 1972 (ai fini dell’I.V.A.) una disposi-
zione in base alla quale «per le cessioni aventi 
ad oggetto beni immobili e relative pertinenze, 
la prova di cui al precedente periodo s’intende 
integrata anche se l’esistenza delle operazioni 
imponibili o l’inesattezza delle indicazioni di cui 
al secondo comma sono desunte sulla base del 
valore normale dei predetti beni, determinato ai 
sensi dell’articolo 14 del presente decreto».

Lo stesso art. 35, con il comma 3, del citato de-
creto legge n. 223 del 2006 ha inoltre inserito 
nell’art. 39, primo comma, lett. d), del D.P.R. 
n. 600 del 1973 (ai fini delle imposte sui red-
diti) una disposizione analoga alla precedente 
ed in base alla quale «per le cessioni aventi ad 
oggetto beni immobili, ovvero la costituzione o 
il trasferimento di diritti reali di godimento sui 
medesimi beni, la prova [...] si intende integra-
ta anche se l’infedeltà dei ricavi viene desunta 
sulla base del valore normale dei predetti beni 
determinato ai sensi dell’art. 9, comma 3, del 
testo unico delle imposte sui redditi».

Il comma 4 dello stesso art. 35 cit. ha, inoltre, 
espressamente abrogato l’art. 15 del D.L. 23 
febbraio 1995, n. 41.
Il D.L. n. 223/2006 ha, quindi, introdotto presun-
zioni semplici legali relative che consentivano 
all’ente impositore di rettificare la dichiarazione 
del contribuente sulla base del solo scostamen-
to tra il corrispettivo dichiarato per le cessioni 
di beni immobili ed il valore normale degli stes-
si, determinato (in forza dell’art. 1, comma 307, 
della legge n. 296 del 2006 - legge finanziaria 
2007 - e del provvedimento direttoriale del 27 
luglio 2007, emesso in attuazione di tale legge e 
con il quale erano indicati i criteri utili per la de-
terminazione del valore normale dei fabbricati ai 
sensi dell’art. 14 del decreto nn. 633 del 1972 e 
dell’art. 9, comma 3, del testo unico delle impo-
ste sui redditi) secondo i valori dell’Osservatorio 
del mercato immobiliare (O.M.I.) presso l’Agen-
zia del Territorio e i coefficienti di merito relativi 
alle caratteristiche dell’immobile, integrati da al-
tre informazioni in possesso degli uffici tributari.
Anche se, inizialmente, tali nuovi disposizioni 
sono state ritenute di natura «procedimenta-
le» e, quindi, applicabili anche ad accertamenti 
relativi ad anni d’imposta precedenti al 4 luglio 
2006 (data di entrata in vigore del decreto Vi-
sco-Bersani), l’art. 1, comma 265, della legge 
n. 244 del 2007, in vigore dal 1° gennaio 2008, 
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ha stabilito che le presunzioni legali (basate sul 
valore normale) si applicano soltanto per gli atti 
formati a decorrere dal 4 luglio 2006, mentre 
per gli atti formati anteriormente, valgono «agli 
effetti tributari, come presunzioni semplici».
Successivamente, la Commissione europea, 
nell’ambito del procedimento di infrazione n. 
2007/4575, ha rilevato l’incompatibilità - in re-
lazione all’I.V.A., ma con valutazione ritenu-
ta estensibile dal legislatore nazionale anche 
alle imposte dirette - delle disposizioni intro-
dotte dall’art. 35 del decreto-legge n. 223 del 
2006 con l’art. 73 della Direttiva comunitaria 
2006/112/CE, secondo cui la base imponibile 
I.V.A. «comprende tutto ciò che costituisce il 
corrispettivo versato o da versare al fornitore o 
al prestatore per tali operazioni da parte dell’ac-
quirente destinatario o di un terzo, comprese le 
sovvenzioni direttamente connesse con il prez-
zo di tali operazioni».

In considerazione di tale parere, la legge n. 88 
del 2009 (legge comunitaria del 2008) con l’art. 
24, commi 4, lettera f), e 5, è nuovamente inter-
venuta sull’art. 39 citato, stabilendo alla lettera 
d) del primo comma dell’art. 39: 
«Per i redditi d›impresa delle persone fisi-
che l›ufficio procede alla rettifica:[...] d) se 
l›incompletezza, la falsità o l›inesattezza de-
gli elementi indicati nella dichiarazione e nei 
relativi allegati risulta dall›ispezione delle 
scritture contabili e dalle altre verifiche di 
cui all›articolo 33 ovvero dal controllo della 
completezza, esattezza e veridicità delle re-
gistrazioni contabili sulla scorta delle fatture 
e degli altri atti e documenti relativi all›impr-
esa nonché dei dati e delle notizie raccolti 
dall›ufficio nei modi previsti dall›articolo 32. 
L’esistenza di attività non dichiarate o l’inesi-
stenza di passività dichiarate è desumibile an-
che sulla base di presunzioni semplici, purchè 
queste siano gravi, precise e concordanti».
Nonchè sul terzo comma dell’art. 54 del D.P.R. 
n. 633 del 1972 prevedendo: 
«L›Ufficio può tuttavia procedere alla retti-
fica indipendentemente dalla previa ispezio-
ne della contabilità del contribuente qualora 
l›esistenza di operazioni imponibili per am-
montare superiore a quello indicato nella di-
chiarazione, o l›inesattezza delle indicazioni 
relative alle operazioni che danno diritto alla 
detrazione, risulti in modo certo e diretto, e 
non in via presuntiva, da verbali, questionari 

e fatture di cui ai numeri 2), 3) e 4) del secon-
do comma dell›art. 51, dagli elenchi allegati 
alle dichiarazioni nonché da altri atti e docu-
menti in suo possesso».

La Corte di Cassazione ha, quindi, ripetuta-
mente affermato che, in tema di accertamento 
dei redditi d’impresa, in seguito alla sostituzio-
ne dell’art. 39 cit. ad opera dell’art. 24, comma 
5, della L. n. 88 del 2009 che, con effetto re-
troattivo - stante la sua finalità di adeguamen-
to al diritto dell’Unione europea - ha eliminato 
la presunzione relativa di corrispondenza del 
corrispettivo della cessione di beni immobili al 
valore normale degli stessi introdotta dall’art. 
35 cit., così ripristinando il precedente quadro 
normativo in base al quale l’esistenza di attività 
non dichiarate può essere desunta «anche sul-
la base di presunzioni semplici, purchè queste 
siano gravi, precise e concordanti», l’accerta-
mento di un maggior reddito derivante dalla 
predetta cessione di beni immobili non può 
essere fondato soltanto sulla sussistenza di 
uno scostamento tra il corrispettivo dichia-
rato nell’atto di compravendita ed il valore 
normale del bene quale risulta dalle quo-
tazioni O.M.I., ma richiede la sussistenza di 
ulteriori elementi indiziari gravi, precisi e 
concordanti (Cass. n. 9474 del 2017; Cass. 
n. 26487 del 2016; n. 24054 del 2014; Cass. 
n. 11439 del 2018; n. 2155 del 25/1/2019; Cor-
te di Cassazione – Quinta Sezione Civile – 
ordinanza 23379 depositata il 19 settembre 
2019).
Esclusa, pertanto, la retroattività delle nuove 
disposizioni del D. L. n. 223 del 2006 riguar-
danti l’accertamento della base imponibile (art. 
35, comma 23-ter ) e l’ampliamento dei poteri 
di controllo degli uffici finanziari (art. 35, com-
ma 24) deve ritenersi, come evidenziato dalla 
stessa Agenzia delle Entrate con la circolare n. 
6/E del 6 febbraio 2007, che i limiti all’accerta-
mento di valore previsti dal quarto e dal quinto 
comma dell’art. 52 del T.U.I.R. ed estesi dall’art. 
15 del D.L. 23 febbraio 1995, n. 41, convertito 
con modificazioni dalla legge 22 marzo 1995, n. 
85, agli accertamenti I.V.A., abbiano continuato 
a valere per gli atti pubblici formati, le scrittu-
re private autenticate e le scritture private re-
gistrate in data antecedente a quella di entrata 
in vigore della legge di conversione del decreto 
Visco-Bersani.
Va, in proposito, rilevato che lo stesso tenore 
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letterale della disposizione di legge lascia rite-
nere che con l’art. 15 del D.L. n. 41 del 1995 
non si è inteso derogare al disposto dell’art. 13 
del D.P.R. n. 633/1972, secondo il quale la base 
imponibile delle cessioni di beni e delle pre-
stazioni di servizi è costituita dall’ammontare 
complessivo dei corrispettivi dovuti al cedente 
o prestatore secondo le condizioni contrattuali.
Ciò comporta che, con riferimento agli atti sti-
pulati in data antecedente al 4 luglio 2006, rela-
tivamente all’accertamento ai fini I.V.A., è pre-
cluso il potere di rettifica del corrispettivo delle 
cessioni di fabbricati, qualora questo risulti di 
ammontare non inferiore al valore dichiarato 
e determinato con il criterio di cui all’art. 52, 
quarto comma, del D.P.R. n. 131/1986; tutta-
via, come si evince dall’inciso contenuto nella 
stessa disposizione di legge - «salvo che da un 
atto o un documento risultasse un corrispetti-
vo di valore superiore a quello dichiarato dal 
contribuente» - ciò non esclude che gli Uffici 
abbiano la possibilità di controllare la veridi-
cità del corrispettivo dichiarato, avvalendosi 
dei mezzi istruttori previsti in materia di im-

poste sui redditi, ma, in tali casi, le prove 
richieste per effettuare la rettifica ai fini 

I.V.A. devono essere di natura documentale, 
e, quindi, non fondate su mere presunzioni 
estimative.
A tali conclusioni conduce anche la risoluzione del 
29 aprile 1996, n. 62/E/III- 7-1081, con la quale il 
Ministero dell’Economia e delle Finanze, rispon-
dendo ad un quesito posto dall’Istituto Autonomo 
delle case popolari, ha precisato che «attraverso 
la disposizione recata dal citato art. 15 non viene 
prevista una deroga al criterio di determinazione 
della base imponibile riferito ai trasferimenti di 
fabbricati che è, comunque, costituito, secondo 
i principi delle Direttive comunitarie recepiti dal 
D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633, dall’ammontare 
complessivo del corrispettivo dovuto al cedente 
secondo le condizioni contrattuali, ma viene ri-
conosciuta rilevanza, ai fini dell’esecuzione del 
controllo sulla corretta applicazione dell’I.V.A., al 
fatto che sia indicato nell’atto di vendita un prez-
zo inferiore al parametro determinato in base 
alla rendita catastale.

Pertanto, in tali ipotesi, non opera in via auto-
matica la presunzione che sia stata ridotta la 
base imponibile, in quanto la norma contenu-
ta nel richiamato art. 15 è volta ad individua-
re situazioni che suggeriscono l’opportunità di 

eseguire controlli da cui possano emergere ele-
menti concreti che gli uffici I.V.A. possono utiliz-
zare per l’esercizio dei poteri di accertamento».
La previsione di cui all’art. 15 del D.L. n. 
41/1995 deve, quindi, essere interpretata nel 
senso che se il corrispettivo indicato nell’at-
to di compravendita è superiore al valore 
catastale, seppure inferiore al valore di mer-
cato, è consentita una rettifica ai fini I.V.A. 
solo sulla base di atti e documenti che com-
provino l’omessa fatturazione di una parte 
del prezzo; qualora, invece, il corrispettivo 
pattuito tra le parti ed indicato nell’atto di 
compravendita è inferiore al valore catasta-
le, può essere emesso avviso di rettifica ai 
fini I.V.A. sulla base di elementi di natura 
documentale oppure, in relazione all’art. 54, 
secondo comma, del D.P.R. n. 633/1972, se 
lo scostamento tra corrispettivo dichiarato e 
valore di mercato configuri presunzione gra-
ve, precisa e concordante che consente di 
procedere ad accertamento.
La Corte di Cassazione, d’altro canto, è ferma 
nel ritenere che, ai fini dell’accertamento del 
maggior reddito d’impresa, lo scostamento tra 
l’importo dei mutui ed i minori prezzi indicati dal 
venditore è sufficiente a fondare la rettifica dei 
corrispettivi dichiarati, non comportando ciò al-
cuna violazione delle norme in materia di one-
re probatorio (Cass. n. 26485 del 21/12/2016; 
Cass. n. 7857 del 20/4/2016; Cass. n. 14388 
del 9/6/2017) e non potendosi escludere in ma-
teria di presunzioni semplici che l’accertamento 
trovi fondamento anche su un unico elemento 
presuntivo.

Infatti, ai fini degli accertamenti tributari, non 
è necessario che gli elementi assunti a fonte 
di presunzioni siano plurimi, benchè gli artt. 
2729, primo comma, cod. civ., 38, terzo com-
ma, 39, quarto comma, del D.P.R. n. 600/1973 
e 54 del D.P.R. n. 633 del 1972 si esprimano 
al plurale, potendo il convincimento del giu-
dice fondarsi anche su un unico elemento, 
preciso e grave, la valutazione della cui rile-
vanza, peraltro, nell’ambito del processo lo-
gico, non è sindacabile in sede di legittimità 
qualora sia sorretto da una adeguata moti-
vazione che sia immune da contraddittorietà 
(Cass. n. 17574 del 29/7/2009; Cass. n. 656 
del 15/1/2014; Cass. n. 2155 del 25/1/2019).

Avv Maurizio Villani - Patrocinante in Cassazione
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Sconvolte le fonti del diritto

A cura dell’Avv. Maurizio Villani e dell’Avv. Antonella Villani

DISPOSIZIONI SULL’ATTIVITà DI CONTENZIO-
SO DEGLI ENTI IMPOSITORI NEL PERIODO DI 
EMERGENZA COVID-19:  “IN CLARIS NON FIT 
INTERPRETATIO” O MERI ERRORI MATERIALI 
DA SANARE IN SEDE DI CONVERSIONE?

PREMESSA
La Circolare dell’Agenzia delle Entrate del 16 apri-
le 2019 n. 10/E - recante primi chiarimenti in tema 
di rinvio delle udienze e dei termini processuali in 
materia tributaria conseguenti alla emergenza epi-
demiologica COVID-19, così come disposto dal D.L. 
18/2020 (c.d. Decreto Cura Italia) e dal D.L. 23/2020 
(c.d. Decreto Liquidità Imprese) - opera una “cor-
rezione” ad un probabile errore materiale conte-
nuto nell’art. 29, co. 3, del D.L. 23/2020 (c.d. De-
creto Liquidità Imprese) in relazione all’attività di 
contenzioso degli enti impositori, destando dubbi 
e perplessità in un contesto già di per sé caotico e 
confusionario.
E invero, mentre l’art. 67 del “Decreto Cura Italia” 
ha disposto la sospensione dei termini delle attività di 
accertamento, di controllo, di riscossione e di conten-
zioso fino al 31 maggio 2020, successivamente, l’art. 
29, comma 3, del “Decreto Liquidità Imprese” ha 
prorogato - solo per l’attività del contenzioso degli enti 
impositori - il suddetto termine al 31 luglio 2020 (per 
via del rimando effettuato all’art. 73 del Decreto Cura 
Italia); tuttavia, l’Agenzia delle Entrate, con la recente 
Circolare n. 10/E del 16 aprile 2020, inserendo una 
propria nota di redazione, ha ritenuto che per l’attività 
del contenzioso degli enti impositori il termine finale 
di sospensione sia da intendersi all’11 maggio 2020 
e non, invece, al 31 luglio 2020, in quanto, secondo 
l’Agenzia, il rimando normativo operato dal citato arti-
colo 29 “Decreto Liquidità alle Imprese” non deve rife-
rirsi all’art. 73 bensì all’art. 83, comma 2, del “Decreto 
Cura Italia”, e tanto al fine di non creare distinzioni tra 
le parti del processo tributario. 

I RIFERIMENTI NORMATIVI
Al fine di comprendere appieno la questione, occorre 
analizzare i riferimenti normativi di cui agli artt. 67, co. 

1, e 73, co. 1, del “Decreto Cura Italia” e all’art. 29, 
co.3, del “Decreto Liquidità alle Imprese”. 
In particolare, l’art. 67, comma 1, decreto-legge 17 
marzo 2020, n. 18 (c.d. Decreto Cura Italia) ha di-
sposto che:
<<Sono sospesi dall’8 marzo al 31 maggio 2020 
i termini relativi alle attività di liquidazione, di 
controllo, di accertamento, di riscossione e di 
contenzioso, da parte degli uffici degli enti im-
positori. (…)>>.
Sul punto sono intervenuti chiarimenti da parte dell’A-
genzia delle Entrate con la Circolare n. 8/E del 3 apri-
le 2020  di cui si parlerà nel prosieguo (v. par. 3).
In seguito, l’art. 29, comma 3, decreto-legge dell’08 
aprile 2020 n. 23, (c.d. “Decreto Liquidità Impre-
se”), intervenendo sul citato art. 67, comma 1, così 
ha disposto:
<<(…). 3. In deroga al termine fissato dall’articolo 
67, comma 1, del decreto-legge 17 marzo 2020, 
n. 18, la proroga del termine di cui all’articolo 73, 
comma 1, si applica anche alle attività del conten-
zioso degli enti impositori.>>
L’art. 73 del D.L. 18/2020 (Decreto Cura Italia), ru-
bricato “Semplificazioni in materia di organi collegia-
li”, al comma 1 espressamente prevede che:
<< 1. Al fine di contrastare e contenere la diffusione 
del virus COVID-19 e fino alla data di cessazione 
dello stato di emergenza deliberato dal Consiglio 
dei ministri il 31 gennaio 2020, i consigli dei comuni, 
delle province e delle città metropolitane e le giunte 
comunali, che non abbiano regolamentato modalità di 
svolgimento delle sedute in videoconferenza, posso-
no riunirsi secondo tali modalità, nel rispetto di criteri 
di trasparenza e tracciabilità previamente fissati dal 
presidente del consiglio, ove previsto, o dal sindaco, 
purché siano individuati sistemi che consentano di 
identificare con certezza i partecipanti, sia assicurata 
la regolarità dello svolgimento delle sedute e vengano 
garantiti lo svolgimento delle funzioni di cui all’articolo 
97 del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, non-
ché adeguata pubblicità delle sedute, ove previsto, se-
condo le modalità individuate da ciascun ente.(…)>>.
A riguardo, si precisa che la “Delibera del Consiglio 
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dei Ministri del 31 gennaio 2020” – in G.U. Serie 
Generale n.26 del 01-02-2020, recante “Dichiarazione 
dello stato di emergenza in conseguenza del rischio 
sanitario connesso all’insorgenza di patologie derivan-
ti da agenti virali trasmissibili” – fissa il termine finale 
dello stato di emergenza al 31 luglio 2020.

I CHIARIMENTI DA PARTE DELL’AGENZIA E LE 
PROBLEMATICHE IRRISOLTE 
Tanto premesso, dall’analisi delle citate disposizioni, 
decisamente complessa risulta la questione dei ter-
mini relativi all’attività del contenzioso da parte 
degli enti impositori. 
Preliminarmente (e tale precisazione tornerà utile nel 
prosieguo) si osserva che già in precedenza- ma sem-
pre in riferimento all’emergenza epidemiologica in atto- 
l’attività di contenzioso da parte degli enti impositori è 
stata oggetto di un chiarimento da parte dell’Agenzia 
delle Entrate che, con la Circolare n. 8/E del 3 aprile 
2020, paragrafo 2.8., ha evidenziato che:
<< (…)l’articolo 67 del Decreto contiene una disciplina 
generale di riferimento per la sospensione dei termini 
delle attività degli enti impositori, fatte salve le spe-
cifiche deroghe previste dalle altre norme “speciali” 

contenute nel decreto stesso, quale ad esempio, 
appunto, l’articolo 83 del Decreto. Di conseguenza 

con riferimento a tutti i termini processuali e in parti-
colare per la notifica del ricorso in primo grado e al 
termine per la conclusione del procedimento di me-
diazione risulta applicabile la specifica sospensione 
di cui al citato articolo 83, comma 2 del Decreto.>>.
Con la citata circolare, dunque, l’Agenzia delle En-
trate, ha risolto l’antinomia normativa creata dal com-
binato disposto degli art. 67, co. 1, e 83, co. 2, del 
“Decreto Cura Italia” che comportava una disparità 
di trattamento nel processo tributario, emergendo 
una diversa sospensione dei termini processuali a 
seconda delle diverse parti del processo tributario e, 
in particolare:
- per il contribuente, dal 9 marzo al 15 aprile 2020 (ex 
art. 83, co, 2); 
- per gli enti impositori dall’08 marzo al 31 maggio 
2020 (art. 67, co. 1).
L’Agenzia delle Entrate, dunque, applicando il noto 
principio di diritto “lex specialis derogat generali”, ha 
evidenziato che l’articolo 67 cit,, contenendo una di-
sciplina generale di riferimento per la sospensione 
dei termini delle attività degli enti impositori, poteva 
essere derogato da altre norme “speciali” contenute 
nel decreto stesso, quale, appunto, l’articolo 83, con 
la conseguente applicazione, anche all’attività di con-
tenzioso degli enti impositori in relazione ai termini pro-
cedurali, della specifica sospensione prevista ex art. 

83, co. 2 (9 marzo - 15 aprile 2020), anziché quella 
prevista dall’art. 67, co, 1 (8 marzo-31 maggio 2020). 
Come detto, i termini di sospensione di cui all’art. 83 
sono stati in seguito prorogati dall’art. 36 D.L. 23/2020 
che ne ha disposto la proroga fino all’11 maggio 2020.
Nonostante il chiarimento di prassi che sembra-
va aver fugato ogni dubbio e rispristinato la pari-
tà processuale, tuttavia, una nuova problematica 
sarebbe sorta di lì a poco.
E invero, il Decreto Liquidità Imprese (del 8 aprile 
2020), all’art. 29, comma 3, ha disposto esclusiva-
mente per le attività del contenzioso degli enti im-
positori, in deroga al termine fissato dall’articolo 
67, comma 1, una proroga del termine di sospen-
sione richiamando espressamente il termine di 
cui all’art. 73, comma 1, Decreto Cura Italia (che 
fissa a sua volta il termine finale al 31 luglio 2020). 
Tale disposizione ha nuovamente creato una di-
sparità di trattamento tra le parti processuali del 
processo tributario, ripristinando quello status 
quo ante che ha reso necessario il chiarimento 
fornito dalla suddetta Circolare n. 8/E/2020. 
E invero, una nuova problematica in relazione all’at-
tività del contenzioso da parte degli enti impositori è 
stata causata dalla dicotomia che si è creata tra la 
sospensione disposta ai sensi dell’art. 67, comma 
1, Decreto Cura Italia (secondo cui <<sono sospesi 
dall’8 marzo al 31 maggio i termini relativi alle attività 
di (…) contenzioso degli enti impositori>>) e la proro-
ga, limitata alla sola attività di contenzioso degli enti 
impositori, disposta dall’art. 29, comma 3, del suc-
cessivo Decreto Liquidità Imprese (secondo cui <<in 
deroga al termine fissato dall’art. 67, comma 1, (…) 
la proroga del termine di cui all’art. 73, comma 1, si 
applica anche alle attività del contenzioso degli enti 
impositori>>).  
Così facendo, per via del rimando operato dall’art. 
29 “Decreto Liquidità Imprese” al termine fissato 
dall’art. 73, co. 1 , “Decreto Cura Italia” (<<fino alla 
data di cessazione dello stato di emergenza delibe-
rato dal Consiglio dei ministri il 31 gennaio 2020>> , 
cioè 31 luglio 2020), ne discende che risulterebbe-
ro sospesi i termini dell’attività contenziosa degli 
enti impositori fino al 31 luglio 2020. 
Ad ogni modo, si evidenzia che la sospensione non 
ha carattere preclusivo e, pertanto, gli enti impositori 
potranno comunque costituirsi in giudizio con moda-
lità telematiche (anche indipendentemente dalla na-
tura cartacea o telematica del processo per effetto 
dell’art. 29, co. 1 D.L. 23/2020).
In tale contesto, caratterizzato da un continuo rimbal-
zo tra articoli, provvedimenti governativi e chiarimenti 
amministrativi, l’Agenzia delle Entrate ha contribuito 
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a rendere ancora più difficile l’interpretazione della 
questione, affermando nella Circolare n. 10/E del 16 
aprile 2020, par. 2, pag. 7, che :
<< In via preliminare si rappresenta che l’articolo 29, 
comma 3, del decreto-legge n. 23 del 2020 è interve-
nuto in relazione all’articolo 67, comma 1, primo pe-
riodo del decreto-legge n. 18 del 2020, (…).
 Più esattamente, il predetto articolo 29, comma 3, ha 
stabilito che «In deroga al termine fissato dall’artico-
lo 67, comma 1, del decreto-legge 17 marzo 2020, 
n. 18, la proroga del termine di cui all’articolo 73, 
comma 1 [rectius: articolo 83, comma 2, n.d.r.], si 
applica anche alle attività del contenzioso degli enti 
impositori >>.
Ebbene, ecco che nel caotico scenario normativo 
fin qui delineato, l’Agenzia delle Entrate con la citata 
circolare, inserendo la dicitura <<[rectius: articolo 83, 
comma 2, n.d.r.]>>,  ha nuovamente fatto riferimento- 
in relazione all’attività di contenzioso degli enti impo-
sitori- al termine di cui all’art. 83, comma 2, Decreto 
Cura Italia che, come detto, ad oggi, con la proroga 
disposta dall’art. 36, comma 1 del successivo Decreto 
Liquidità Imprese, sospende le udienze e tutti i ter-
mini procedurali dal 9 marzo all’ 11 maggio 2020.  
Si precisa fin da subito che l’Agenzia delle Entrate, 
con la sigla “n.d.r.” (“nota della redazione” o “nota 
del redattore”), ha inteso chiarire che si tratta  di 
una  lettura operata dall’Amministrazione stessa, 
non essendo intervenuta alcuna fonte legislativa a 
modificare il contenuto dell’art. 29 cit.
In questo modo, secondo l’interpretazione dell’A-
genzia delle Entrate, i termini per l’attività di con-
tenzioso degli enti impositori devono intendersi 
sospesi fino all’11 maggio 2020 e non, invece, 
fino al 31 luglio 2020 come, invece, letteralmente 
disposto dall’art. 29, co. 3, del “Decreto Liquidi-
tà Imprese” per effetto del rinvio operato all’art. 
73, co. 1, del “Decreto Cura Italia” che pone quale 
termine la data del 31 luglio 2020 (“data di ces-
sazione dello stato di emergenza deliberato dal 
Consiglio dei ministri il 31 gennaio 2020”). Tale 
interpretazione, secondo l’Agenzia delle Entrate, tro-
verebbe la sua ratio nell’applicazione del periodo di 
sospensione dal 9 marzo al 11 maggio 2020 indistin-
tamente per tutte le parti del processo tributario (pre-
cisa la circolare: <<In definitiva, le disposizioni sulla 
sospensione dei termini di cui all’articolo 83, comma 
2, riguardano tutte le parti del processo tributario, 
senza distinzione alcuna>>). 
A supporto di tali conclusioni, l’Agenzia delle Entrate 
richiama in nota la citata Circolare n. 8/E del 3 aprile 
2020 ove era stata fatta applicazione del principio “lex 
specialis derogat lex generali” e nella quale, appunto, 

era stata disposta una parificazione dei termini di so-
spensione per tutte le parti processuali.
Ciò posto, a parere degli scriventi, facendo ri-
ferimento al dato letterale dell’art. 29 cit., la tesi 
avanzata dall’Agenzia delle Entrate (secondo cui 
il rimando dell’art. 29 “Decreto Liquidità Impre-
se” dovrebbe riferirsi al termine di cui all’art. 83 
anzichè all’art. 73 del “Decreto Cura Italia”) non 
pare condivisibile o, perlomeno, non sembra così 
automatica, in quanto sembrerebbe porsi in net-
to contrasto con la volontà del legislatore che 
all’art. 29 cit. espressamente parla di “proroga 
del termine” per le attività del contenzioso degli 
enti impositori. 
E invero, se l’originario termine di cui all’art. 67 
del D.L. 18/2020 ha disposto (tra le altre) la so-
spensione dell’attività di contenzioso degli enti 
impositori fino al 31 maggio 2020 e l’ art. 29, com-
ma 3, D.L 23/2020 ha inteso disporne un’ulteriore 
proroga del suddetto termine,  allora non si com-
prende per quale motivo si debba fare riferimento 
al termine dell’11 maggio 2020 (di cui all’art. 83, 
comma 2, “Decreto Cura Italia”, come modificato 
dall’art. 36 del Decreto Liquidità Imprese) indivi-
duato dall’Agenzia delle Entrate nella Circolare 
10/E/2020, laddove detto termine (11 maggio 
2020) non rappresenta una proroga ma, bensì, 
un’anticipazione del termine cui all’art. 67 cit. (31 
maggio 2020).

Ebbene, alla luce di quanto fin qui delineato, oc-
corre porsi una domanda: è questa la vera volun-
tas legis e, pertanto, “in claris non fit interpretatio”, 
ovvero si tratta di un mero refuso che dovrà esse-
re sanato dal legislatore in sede di conversione?
In conclusione, seguendo l’interpretazione deli-
neata dall’Agenzia delle Entrate, si potrebbe cor-
rere il rischio sia di stravolgere l’intento del Legi-
slatore che, addirittura, di sconvolgere le fonti del 
diritto, privilegiando una semplice Circolare  ad 
un Decreto. Attesa la delicatezza della questione 
e gli effetti che essa potrà avere in sede di con-
tenzioso tributario, laddove il riferimento operato 
dal comma 3 dell’art. 29 D.L 23/2020 fosse real-
mente da intendersi all’art. 83, comma 2 anziché 
all’art. 73, comma 1, del D.L. 18/2020 e si trattas-
se, dunque, di un mero errore materiale, è auspi-
cabile quanto prima un intervento del legislatore 
posto che la questione certamente non potrà es-
sere risolta in via interpretativa. 

Avv. Maurizio Villani
Avv. Antonella Villani
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è noto che “Un atto legittimamente assunto in 
sede penale - nella specie, sommarie informa-
zioni testimoniali della Guardia di Finanza ed 
intercettazioni telefoniche - e trasmesso all’am-
ministrazione tributaria entra a far parte, a pie-
no titolo, del materiale probatorio che il giudice 
tributario di merito deve valutare, così come 
previsto dall’art. 63 del D.P.R. n. 633 del 1972; 
tale norma, infatti, non contrasta né con il prin-
cipio di segretezza delle comunicazioni di cui 
all’art. 15 Cost., perché le intercettazioni che 
hanno permesso il reperimento dell’atto sono 
autorizzate da un giudice, né con il diritto di di-
fesa di cui all’art. 24 Cost., perché, se è vero 

che il difensore non partecipa alla formazione 
della prova, è anche vero che nel processo 

tributario l’atto acquisito ha un minor valore pro-
batorio rispetto a quello riconosciutogli nel pro-
cesso penale” (Cass. n. 2916/2013) e che “In 
tema di violazioni IVA oggetto di accertamento 
nell’ambito dell’attività di polizia tributaria, le di-
chiarazioni rilasciate da terzi, le risultanze delle 
indagini condotte nei confronti di altre società, 
gli atti trasmessi dalla Guardia di Finanza, ri-
sultanti dall’attività di polizia giudiziaria, senza 
esclusione dei verbali redatti a seguito d’inter-
cettazioni telefoniche disposte in sede penale, 
se contenuti negli atti (come il processo verbale 
di constatazione) allegati all’avviso di rettifica 
notificato o trascritti essenzialmente nella mo-
tivazione dello stesso, costituiscono parte inte-
grante del materiale indiziario e probatorio, che 
il giudice tributario di merito è tenuto a valutare 
dandone adeguato conto nella motivazione del-
la sentenza” (Cass. n. 4306/2010).

In materia tributaria, gli elementi raccolti a cari-
co del contribuente dai militari della Guardia di 
Finanza senza il rispetto delle formalità di ga-
ranzia difensiva prescritte per il procedimento 
penale non sono inutilizzabili nel procedimento 
di accertamento fiscale, stante l’autonomia del 
procedimento penale rispetto a quello di accer-

tamento tributario, secondo un principio, oltre 
che sancito dalle norme sui reati tributari (art. 
12 del d.l. n. 429 del 1982, successivamente 
confermato dall’art. 20 del d.lgs. n. 74 del 2000), 
desumibile anche dalle disposizioni generali 
dettate dagli artt. 2 e 654 c.p.p. ed espressa-
mente previsto dall’art. 220 disp. att. c.p.p., che 
impone l’obbligo del rispetto delle disposizioni 
del codice di procedura penale quando, nel cor-
so di attività ispettive, emergano indizi di reato 
ma soltanto ai fini dell’applicazione della legge 
penale (Cass. n. 28060/2017).

Acclarata, dunque, la piena utilizzabilità nel pro-
cesso tributario (seppur con valenza indiziaria), 
delle dichiarazioni di terzi assunte dalla G.d.F. 
e delle intercettazioni telefoniche ed ambientali 
disposte in un procedimento penale, ne discen-
de che alcuna violazione può configurarsi sia 
in relazione al profilo dell’onere della prova sia 
riguardo al principio di parità delle armi o del 
giusto processo. 

Non v’è, infatti, violazione dell’art. 2697 c.c., in 
quanto il giudice non ha riversato l’onere della 
prova sulla parte non tenutavi per legge, ma ha 
solo utilizzato detti elementi, in chiave indizia-
ria, risalendo dai fatti noti al fatto ignoto, secon-
do il tipico procedimento inferenziale previsto 
dagli artt. 2727 ss. c.c..

Neanche può riscontrarsi violazione dei principi 
suddetti, e in generale del diritto di difesa, giac-
ché la prospettiva in cui si muove la doglianza in 
discorso (che postula la necessità di sottoporre 
le dichiarazioni dei terzi al vaglio di attendibili-
tà da parte del giudice, nel contraddittorio tra 
le parti) trova il proprio humus nell’ambito delle 
garanzie del procedimento penale, garanzie pur 
presenti nel processo tributario, ma attraverso 
una differente declinazione.

Basti qui richiamare il consolidato orienta-

A cura dell’Avv. Maurizio Villani 

La Corte di Cassazione
sugli accertamenti fiscali
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mento secondo cui “In tema di IVA, una volta 
assolta da parte dell’Amministrazione finan-
ziaria la prova dell’oggettiva inesistenza del-
le operazioni, spetta al contribuente, ai fini 
della detrazione dell’IVA e/o della deduzione 
dei relativi costi, provare l’effettiva esisten-
za delle operazioni contestate, senza che, 
tuttavia, tale onere possa ritenersi assolto 
con l’esibizione della fattura ovvero in ra-
gione della regolarità formale delle scritture 
contabili o dei mezzi di pagamento adope-
rati, che vengono di regola utilizzati proprio 
allo scopo di far apparire reale un’operazio-
ne fittizia” (così, Cass. n. 17619/2018). 

è ormai principio consolidato della Corte di 
Cassazione quello secondo cui “In segui-
to alla riformulazione dell’art. 360, comma 1, 
n. 5, c.p.c., disposta dall’art. 54 del d.l. n. 83 
del 2012, conv., con modif., dalla L. n. 134 del 
2012, non sono più ammissibili nel ricorso per 
cassazione le censure di contraddittorietà ed 
insufficienza della motivazione della sentenza 
di merito impugnata, in quanto il sindacato di 
legittimità sulla motivazione resta circoscritto 
alla sola verifica della violazione del “minimo 
costituzionale” richiesto dall’art. 111, comma 
6, Cost., individuabile nelle ipotesi - che si con-
vertono in violazione dell’art. 132, comma 2, n. 
4, c.p.c. e danno luogo a nullità della sentenza 
di “mancanza della motivazione quale requisito 
essenziale del provvedimento giurisdizionale”, 
di “motivazione apparente”, di “manifesta ed 
irriducibile contraddittorietà” e di “motivazione 
perplessa od incomprensibile”, al di fuori delle 
quali il vizio di motivazione può essere dedot-
to solo per omesso esame di un “fatto storico”, 
che abbia formato oggetto di discussione e che 
appaia “decisivo” ai fini di una diversa soluzio-
ne della controversia” (così, ex plurimis, Cass. 
n. 23940/2017; v. anche Cass., Sez. Un., n. 
8053/2014; Cass. n. 32185/19).

Vale la pena di evidenziare che, ancora di 
recente (Cass. n. 9059/2018) è stato ribadito 
che “In tema di prova per presunzioni, il giu-
dice, dovendo esercitare la sua discreziona-
lità nell’apprezzamento e nella ricostruzio-
ne dei fatti in modo da rendere chiaramente 
apprezzabile il criterio logico posto a base 
della selezione delle risultanze probatorie e 
del proprio convincimento, è tenuto a segui-
re un procedimento che si articola necessa-

riamente in due momenti valutativi: in primo 
luogo, occorre una valutazione analitica de-
gli elementi indiziari per scartare quelli in-
trinsecamente privi di rilevanza e conserva-
re, invece, quelli che, presi singolarmente, 
presentino una positività parziale o almeno 
potenziale di efficacia probatoria; successi-
vamente, è doverosa una valutazione com-
plessiva di tutti gli elementi presuntivi isola-
ti per accertare se essi siano concordanti e 
se la loro combinazione sia in grado di for-
nire una valida prova presuntiva, che magari 
non potrebbe dirsi raggiunta con certezza 
considerando atomisticamente uno o alcuni 
di essi. 

Ne consegue che deve ritenersi censurabile 
in sede di legittimità la decisione in cui il giu-
dice si sia limitato a negare valore indiziario 
agli elementi acquisiti in giudizio senza ac-
certare se essi, quand’anche singolarmente 
sforniti di valenza indiziaria, non fossero in 
grado di acquisirla ove valutati nella loro 
sintesi, nel senso che ognuno avrebbe po-
tuto rafforzare e trarre vigore dall’altro in un 
rapporto di vicendevole completamento”.
Del resto, può al riguardo farsi riferimento 
anche al recente insegnamento della Corte 
di Cassazione a Sezioni Unite, n. 1785/2018, 
che (in motivazione) ha così statuito: “la 
deduzione del vizio di falsa applicazione 
dell’art. 2729, primo comma, cod. civ., sup-
pone allora un’attività argomentativa che si 
deve estrinsecare nella puntuale indicazio-
ne, enunciazione e spiegazione che il ragio-
namento presuntivo compiuto dal giudice di 
merito - assunto, però, come tale e, quindi, 
in facto per come è stato enunciato - risulti 
irrispettoso del paradigma della gravità, o di 
quello della precisione o di quello della con-
cordanza.

Occorre, dunque, una preliminare attività di 
individuazione del ragionamento asserita-
mente irrispettoso di uno o di tutti tali para-
digmi compiuto dal giudice di merito e, quin-
di, è su di esso che la critica di c.d. falsa 
applicazione si deve innestare ed essa po-
stula l’evidenziare in modo chiaro che quel 
ragionamento è stato erroneamente sussun-
to sotto uno o sotto tutti quei paradigmi”.

Avv Maurizio Villani - Patrocinante in Cassazione
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A cura dell’Avv. Maurizio Villani 

La Corte di Cassazione
sugli accertamenti bancari

è orientamento assolutamente consolidato nella 
giurisprudenza della Corte di Cassazione, come 
ribadito da Cass., Sez. 5, Ordinanza n. 22931 del 
26/09/2018 (v. anche Cass. n. 16440 del 2016, n. 
19806 e n. 19807 del 2017), quello secondo cui «In 
tema di accertamento, resta invariata la presunzio-
ne legale posta dall’art. 32 del D.P.R. n. 600 del 
1973 con riferimento ai versamenti effettuati su un 
conto corrente dal professionista o lavoratore auto-
nomo, sicché questi è onerato di provare in modo 
analitico l’estraneità di tali movimenti ai fatti impo-
nibili, essendo venuta meno, all’esito della sen-
tenza della Corte Costituzionale n. 228 del 2014, 
l’equiparazione logica tra attività imprenditoriale e 

professionale limitatamente ai prelevamenti sui 
conti correnti».

Va altresì ricordato che, in tema di accertamen-
to delle imposte sui redditi, al fine di superare la 
presunzione posta a carico del contribuente dal 
D.P.R. 29 settembre 1973, n. 600, art. 32 (in vir-
tù della quale i versamenti operati su conto cor-
rente bancario vanno imputati a ricavi conseguiti 
nell’esercizio dell’attività libero professionale o di 
lavoratore autonomo), non è sufficiente una prova 
generica circa ipotetiche distinte causali dell’afflu-
ire di somme sul proprio conto corrente, ma è ne-
cessario che il contribuente fornisca la prova anali-
tica della riferibilità di ogni singola movimentazione 
alle operazioni già evidenziate nelle dichiarazioni, 
ovvero dell’estraneità delle stesse alla sua attività 
(Cass. n. 4829/2015) e che tale principio si applica, 
in presenza di alcuni elementi sintomatici, come il 
rapporto di stretta contiguità familiare tra il contri-
buente ed i congiunti intestatari dei conti bancari 
sottoposti a verifica, anche alle movimentazioni ef-
fettuate su questi ultimi, poiché in tal caso, infatti, è 
particolarmente elevata la probabilità che le movi-
mentazioni sui conti bancari dei familiari debbano 
- in difetto di specifiche ed analitiche dimostrazioni 
di segno contrario - ascriversi allo stesso contri-
buente sottoposto a verifica (v. Cass., Sez. V, Ord., 
15 novembre 2017, n. 27075). 
In senso analogo si espressa Cass. n. 1898 del 

2016, secondo cui, in tema di accertamento del 
reddito d’impresa, «gli artt. 32, n. 7, del D.P.R. n. 
600 del 1973 e 51 del D.P.R. n. 633 del 1972 au-
torizzano l’Ufficio finanziario a procedere all’accer-
tamento fiscale anche attraverso indagini su conti 
correnti bancari formalmente intestati a terzi ma 
che si ha motivo di ritenere connessi ed inerenti al 
reddito del contribuente», nonché Cass. n. 26173 
del 2011, n. 26829 del 2014, n. 12276 del 2015 e 
Cass. n. 428 del 2015, secondo cui «In tema di 
imposte sui redditi, lo stretto rapporto familiare e 
la composizione ristretta del gruppo sociale è suffi-
ciente a giustificare, salva la prova contraria, la rife-
ribilità delle operazioni riscontrate sui conti correnti 
bancari di tali soggetti all›attività economica della 
società sottoposta a verifica, sicché in assenza di 
prova di attività economiche svolte dagli intestata-
ri dei conti, idonee a giustificare i versamenti ed i 
prelievi riscontrati, ed in presenza di un contestua-
le rapporto di collaborazione con la società, deve 
ritenersi soddisfatta la prova presuntiva a sostegno 
della pretesa fiscale, con spostamento dell’onere 
della prova contraria sul contribuente. (Nella spe-
cie, la S.C. ha enunciato il principio con riferimento 
a conti bancari intestati ad amministratori, legati da 
evidenti rapporti di parentela, e nessuno degli inte-
statari svolgeva attività economica idonea a giusti-
ficare simili importi reddiduali)».
Va ancora ricordato, in tema di onere della prova 
e di verifica giudiziale in materia di accertamenti 
bancari, il consolidato insegnamento della Corte 
di Cassazione secondo cui la presunzione di cui 
all’art. 32, comma 1, n. 2, D.P.R. n. 600 del 1973 
dettata in materia di imposte sui redditi (secondo la 
quale i prelevamenti e gli importi riscossi nell’am-
bito di rapporti bancari, in difetto di indicazione del 
soggetto beneficiario o in mancanza di annotazio-
ne nelle scritture contabili, sono considerati ricavi 
o compensi posti a base delle rettifiche operate ai 
sensi degli artt. 38-41 dello stesso decreto, ove il 
contribuente non dimostri che ne ha tenuto conto 
nella dichiarazione dei redditi ovvero che tali som-
me rimangono escluse dalla formazione dell’impo-
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nibile), omologa a quella stabilita dall’art. 51, com-
ma 2, n. 2, D.P.R. n. 633 del 1972 in materia di IVA, 
consente di riferire a redditi (e, nel secondo caso, 
a ricavi) imponibili, conseguiti nell’attività economi-
ca svolta dal contribuente, tutti i movimenti bancari 
rilevati dal conto, qualificando gli “accrediti” (e, per 
le sole attività imprenditoriali, anche gli “addebiti”) 
come ricavi.
Trattasi di presunzione legale “juris tantum” che 
consente di considerare come ricavo riconduci-
bile all’attività professionale o imprenditoriale del 
contribuente qualsiasi accredito riscontrato sul 
conto corrente del medesimo e a quello dei con-
giunti, in presenza di chiari elementi sintomatici 
come quelli sussistenti nella specie, e compor-
tante l’inversione dell’onere della prova, spettan-
do a quest’ultimo di superare detta presunzione 
offrendo la prova liberatoria che dei movimenti 
sui conti bancari egli ha tenuto conto nelle di-
chiarazioni, o che gli accrediti (e gli addebiti) re-
gistrati sui conti non si riferiscono ad operazioni 
imponibili, occorrendo all’uopo che sia indicato 
e dimostrato dal contribuente la provenienza dei 
singoli versamenti con riferimento tanto ai termi-
ni soggettivi dei singoli rapporti, quanto alle di-
verse cause giustificative degli accrediti (arg. da 
Cass. 26111 del 2015 e n. 21800 del 2017; conf. 
Cass. n. 5152, n. 5153, n. 19807 e n. 19806 del 
2017, n. 18065, n. 18066, n. 18067, n. 16686, 

n. 16699, n. 16697, n. 11776, n. 6093 del 2016; 
Sez. 6-5, ord. n. 7453, n. 9078 e n. 19029 del 
2016).
Con specifico riferimento al contenuto dell’one-
re probatorio gravante sul contribuente la Corte di 
Cassazione ha affermato che lo stesso ha l’onere 
di dimostrare che gli elementi desumibili dalle movi-
mentazioni bancarie non sono riferibili ad operazioni 
imponibili, e, a tal fine, deve sempre fornire non una 
prova generica, ma una prova analitica, con indica-
zione specifica della riferibilità di ogni versamento 
bancario, in modo da dimostrare come ciascuna 
delle singole operazioni effettuate sia estranea a 
fatti imponibili (in termini, Cass. n. 18081 del 2010, 
n. 22179 del 2008 e n. 26018 del 2014).
Il giudice di merito, al tempo stesso, è tenuto 
alla rigorosa verifica dell’efficacia dimostrativa 
delle prove fornite a giustificazione di ogni sin-
gola movimentazione accertata, rifuggendo da 
qualsiasi valutazione di irragionevolezza ed in-
verosimiglianza dei risultati restituiti dal riscon-
tro delle movimentazioni bancarie, in quanto 
il giudizio di ragionevolezza dell’inferenza dal 
fatto certo a quello incerto è già stato stabili-
to dallo stesso legislatore con la previsione, in 
tale specifica materia, della presunzione legale 
(Cass. 21800 del 2017; Cass. 32427/19).

Avv Maurizio Villani - Patrocinante in Cassazione

Il testo attuale dell’art. 32 , primo comma n. 7 del 
DPR 600/73 prevede che gli uffici delle entrate e 
la Guardia di finanza, per l’adempimento dei loro 
compiti, possono richiedere, previa autorizzazione 
del direttore centrale dell’accertamento dell’Agenzia 
delle Entrate e del direttore regionale della stessa, 
ovvero, per il corpo della Guardia di finanza, del co-
mandante regionale, alle banche, alla società Poste 
italiane spa, per le attività finanziarie e creditizie, 
agli intermediari finanziari, alle imprese di investi-
mento, agli organismi di investimento collettivo del 
risparmio, alle società di gestione del risparmio e 
alle società fiduciarie, dati, notizie e documenti re-
lativi a qualsiasi rapporto intrattenuto o operazione 
effettuata, ivi compresi i servizi prestati, con i loro 
clienti, nonché alle garanzie prestate da terzi. Alle 
società fiduciarie di cui alla legge 23 novembre 1939 
n. 1966,e a quelle iscritte nella sezione speciale 
dell’albo di cui all’art.20 del testo unico delle disposi-
zioni in materia di intermediazione finanziaria, di cui 
al DLGS 24 febbraio 1998 n.58, può essere richie-
sto, tra l’altro, specificando i periodi temporali di in-
teresse, di comunicare le generalità dei soggetti per 

conto dei quali esse hanno detenuto o amministrato 
o gestito beni, strumenti finanziari e partecipazioni 
in imprese, inequivocamente individuati. La richiesta 
deve essere indirizzata al responsabile della struttu-
ra accentrata, ovvero al responsabile della sede o 
dell’ufficio destinatario che ne dà notizia immediata 
al soggetto interessato; la relativa risposta deve es-
sere inviata al titolare dell’ufficio procedente.

Al riguardo l’art. 2, comma 14 ter del DL 30 settem-
bre 2005, convertito dalla legge 2 dicembre 2005 
n. 248 dispone che per i periodi di imposta ante-
cedenti al 1° gennaio 2006 e relativamente alle ri-
chieste di cui agli artt. 32, primo comma, numero 7) 
DPR 600/73 e 51, secondo comma , n.7, del DPR 
633/72… i soggetti destinatari ivi indicati utilizzano, 
ai fini delle risposte relative ai dati, notizie e docu-
menti riguardanti operazioni non transitate in un 
conto, le rilevazioni effettuate ai sensi dell’art. 2 del 
DL 3 maggio 1991 n.143, convertito con modifica-
zioni , dalla legge 5 luglio 1991 n. 197, e dei relativi 
provvedimenti di attuazione ( e cioè della normativa 
relativa all’antiriciclaggio).
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Il nostro ordinamento catastale prevede tre ipote-
si di revisione del classamento di un immobile ur-
bano su iniziativa dell’amministrazione comunale.
La prima è quella prevista dalla legge n. 662 del 
1996, art. 3, comma 58, secondo cui il Comune 
può chiedere l’intervento dell’Agenzia delle Entra-
te per ottenere la revisione del classamento di un 
immobile, sia quando il classamento stesso risul-
ti non aggiornato sia quando esso risulti palese-
mente non congruo rispetto a fabbricati similari e 
aventi medesime caratteristiche.
Altra ipotesi è quella prevista dall’articolo 1, 
comma 336, della legge 311 del 2004 e riguarda 
il classamento di immobili non dichiarati ovvero di 

immobili che abbiano subito variazioni edilizie 
non denunziate.

La terza ipotesi è prevista dal comma 335 del 
medesimo articolo 1 della legge 311 del 2004, che 
così dispone: 
“La revisione parziale del classamento delle unità 
immobiliari di proprietà privata site in microzone 
comunali, per le quali il rapporto tra il valore medio 
di mercato individuato ai sensi del regolamento 
di cui al decreto del Presidente della Repubblica 
23 marzo 1998, n. 138 (in realtà tale regolamento 
non fornisce prescrizioni idonee a stabilire le mo-
dalità di rilevazione e di determinazione dei valori 
medi di mercato, neppure attraverso il richiamo 
agli articoli da 145 a 26 del regolamento appro-
vato con D.P.R. 1142 del 1949), e il corrisponden-
te valore medio catastale ai fini dell’applicazione 
dell’imposta comunale sugli immobili si discosta 
significativamente dall’analogo rapporto relativo 
all’insieme delle microzone comunali, è richiesta 
dai comuni agli Uffici provinciali dell’Agenzia del 
territorio. Per i calcoli di cui al precedente periodo, 
il valore medio di mercato è aggiornato secondo 
le modalità stabilite con il provvedimento di cui al 
comma 339 (il comma 339, in realtà, riguarda il 
provvedimento del direttore dell’Agenzia delle En-
trate con cui sono stabilite le modalità tecniche e 
operative per l’applicazione delle disposizioni di 
cui ai commi 336 e 337: nulla quindi che interessi 

l’aggiornamento dei valori medi di mercato. Tale 
incongruenza testuale aggiunge un elemento di 
ulteriore difficoltà al già non agevole compito di 
interpretare con precisione la norma per quanto 
riguarda la definizione ed il calcolo dei suoi para-
metri numerici e quindi, in definitiva, per quanto 
riguarda la definizione e l’accertamento dei pre-
supposti per l’applicazione di essa). 
L’Agenzia del Territorio, esaminata la richiesta del 
comune e verificata la sussistenza dei presuppo-
sti, attiva il procedimento revisionale con provve-
dimento del direttore dell’Agenzia medesima”.
è necessario sottolineare, in premessa, che le tre 
ipotesi di revisione del classamento sono, tra loro, 
distinte ed hanno presupposti, condizioni e proce-
dure diverse.
Ne consegue che, se l’amministrazione ha fatto ri-
corso ad una di tali ipotesi, non può poi, nel corso 
del giudizio, legittimare la sua pretesa invocando 
condizioni e fattori che non siano rilevanti per la 
specifica procedura di revisione intrapresa, anche 
se essi siano in ipotesi idonei a giustificare la re-
visione del classamento nel quadro di una proce-
dura diversa. 
In definitiva, le causae petendi delle tre diverse 
ipotesi di revisione non sono interscambiabili tra 
di loro e non possono essere sostituite in itinere.
In questa prospettiva è stato infatti affermato che 
l’attribuzione d’ufficio di un nuovo riclassamento 
impone all’amministrazione di specificare in modo 
chiaro nell’avviso di accertamento le ragioni della 
modifica senza alcuna possibilità per l’Ufficio di 
addurre, in giudizio, cause diverse rispetto a quel-
le enunciate nell’atto nell’evidente fine di delimi-
tare l’oggetto dell’eventuale giudizio contenzioso 
(Cass. 2017 n. 22900).
Con riferimento a ciascuna delle tre ipotesi di re-
visione del classamento sopra indicate la Corte 
di Cassazione ha avuto più volte modo di enun-
ciare la regola della necessità di una rigorosa e 
cioè completa, specifica e razionale motivazione 
dell’atto di riclassamento. 
Ma questa esigenza di rigore e di specificità si 

A cura dell’Avv. Maurizio Villani 

La motivazione rigorosa degli 
accertamenti catastali
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pone anche nel senso della illegittimità di impro-
prie commistioni tra i profili motivazionali funzio-
nali ad un tipo di riclassamento con quelli invece 
collegabili a riclassamenti di tipo diverso.
Va in particolare considerato, a tal riguardo, che, 
mentre le prime due delle tre suddette ipotesi di 
revisione del classamento dipendono da (e deb-
bono quindi essere motivate con riferimento a) 
fattori intrinseci specificamente riguardanti il sin-
golo immobile considerato, la terza ipotesi preve-
de, invece, un riclassamento dovuto, almeno in 
via principale, a fattori estrinseci di carattere per 
così dire generale o collettivo.
Con riferimento a tale ultima previsione le Sezioni 
Unite (Cass., Sez. Un., 18 aprile 2016, n. 7665, p. 
11) hanno chiarito che, quando si procede all’at-
tribuzione di ufficio di un nuovo classamento ad 
un’unità immobiliare a destinazione ordinaria, 
l’Agenzia competente deve specificare se il mu-
tamento è dovuto ad una risistemazione dei para-
metri relativi alla microzona in cui si colloca l’unità 
immobiliare e, nel caso, indicare l’atto con cui si 
è provveduto alla revisione dei parametri relativi 
alla microzona, a seguito di significativi e concreti 
miglioramenti del contesto urbano, trattandosi di 
uno dei possibili presupposti del classamento e 
cioè di uno dei possibili fattori che possono deter-
minare un aumento straordinario (superiore alla 
media) del valore economico medio delle unità 
immobiliari presenti nella zona.
In particolare, quando si tratta di un mutamento 
di rendita inquadrabile nella revisione del classa-
mento delle unità immobiliari private site in mi-
crozone comunali ai sensi della L. 30 dicembre 
2004, n. 311, art. 1, comma 335, la ragione giu-
stificativa non è la mera evoluzione del mercato 
immobiliare, né la mera richiesta del Comune, 
bensì l’accertamento di una modifica nel valore 
degli immobili presenti nella microzona, attraver-
so le procedure previste dal successivo comma 
339 ed elaborate con la det. direttoriale del 16 
febbraio 2005 (G.U. n. 40 del 18 febbraio 2005), 
cui sono allegate linee guida definite con il con-
corso delle autonomie locali.
Nello specifico, l’intervento è possibile nelle mi-
crozone “per le quali il rapporto tra il valore medio 
di mercato (...) e il corrispondente valore medio 
catastale si discosta significativamente dall’ana-
logo rapporto relativo all’insieme delle microzone 
comunali” (comma 335). 
Per il D.P.R. 23 marzo 1998, n. 138, art. 2, comma 
1, la microzona è una porzione del territorio comu-
nale, spesso coincidente con l’intero Comune, che 

presenta omogeneità nei caratteri di posizione, 
urbanistici, storico-ambientali, socioeconomici, 
nonchè nella dotazione dei servizi e infrastrutture 
urbane; in ciascuna microzona le unità immobiliari 
sono uniformi per caratteristiche tipologiche, epo-
ca di costruzione e destinazione prevalenti. 
Questo insieme di disposizioni ribadisce e pre-
suppone che il singolo classamento debba avve-
nire mediante l’utilizzo e la modifica del reticolo 
di microzone, avente portata generale in ambito 
comunale. 
Si tratta di atti amministrativi, non dissimili da al-
tri di valenza urbanistica e di natura pianificatoria 
o programmatoria per la P.A., essendo volti a ri-
solvere specifici problemi tecnico-estimativi posti 
in astratto dall’ordinamento fiscale e destinati ad 
operare nei confronti di una generalità indetermi-
nata di destinatari, individuabili solo ex post.
La norma, come è stato più volte evidenziato, 
prima dalla Corte di Cassazione (cfr sentenza 
21176/2016) e poi anche dalla Corte Costitu-
zionale (sentenza 249/2017), è diretta ad atte-
nuare gli squilibri impositivi che possono ve-
rificarsi, per effetto della intrinseca variabilità 
dei valori di mercato degli immobili, nell’ap-
plicazione di un sistema impositivo basato 
invece su valori tendenzialmente stabili come 
sono di fatto le rendite catastali. 
Il sistema in esame prende in considerazione, in 
particolare, il fattore di determinazione del valo-
re economico dell’immobile e della sua redditivi-
tà costituito dalla sua posizione, congiuntamente 
alla considerazione dell’esistenza di zone omoge-
nee che registrano incrementi dei valori medi di 
mercato significativamente maggiori di quelli che 
interessano la generalità del territorio comunale. 
Questi fenomeni di maggior crescita dei valori 
medi di mercato (con conseguente maggiore di-
varicazione rispetto alle corrispondenti rendite ca-
tastali) possono essere determinati da diversi fat-
tori la varietà dei quali corrisponde alla varietà dei 
fattori che possono influenzare l’andamento della 
domanda e la diversificazione di essa (con riferi-
mento sia alle compravendite che alle locazioni): 
vi può essere, ad esempio, la valorizzazione di 
centri storici prima degradati e tutta quella varietà 
di altre manifestazioni del fenomeno c.d. di gen-
trificazione per cui divengono appetibili come in-
dirizzi residenziali di buon livello socio-economico 
anche zone prima considerate popolari o ultrapo-
polari o addirittura degradate, con conseguente 
generalizzazione di opere di restauro e ristruttu-
razione ad opera dei privati. 
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Oppure vi può essere la valorizzazione di zone 
abitative dovuta a particolari, specifiche miglio-
rie urbanistiche o ambientali o ad altri fattori 
comunque idonei ad influenzare la domanda 
immobiliare. 
Tali circostanze, peraltro, rilevano esclusivamen-
te sul piano probatorio, nel senso che le stesse 
possono spiegare e quindi rendere verosimile 
l’affermazione di una crescita anomala (e cioè 
significativamente superiore a quella che si ri-
scontra nella generalità del territorio comunale) 
dei valori di mercato degli immobili di quella spe-
cifica microzona. 
Ma quel che conta sul piano sostanziale è la risul-
tante economica e cioè il maggior incremento del 
valore medio di mercato di quella zona rispetto 
all’incremento del valore medio di mercato degli 
immobili nell’intero territorio comunale.
Per effettuare tale valutazione comparativa degli 
incrementi di valore, la norma utilizza come ter-
mine di partenza il valore della rendita catastale, 
sulla base dell’implicito presupposto che essa sia 
stata determinata a suo tempo, per tutti gli immo-
bili, in misura equivalente al rispettivo valore di 

mercato o comunque ad una pari quota di esso.
In tal modo, la revisione di cui al comma 335 è 

funzionale alla presa in considerazione, a fini di 
perequazione e riallineamento, degli incrementi di 
valore di mercato interessanti l’intera microzona 
- e quindi, indirettamente, le unità immobiliari in 
essa comprese - e non anche a correggere even-
tuali errori di valutazione in sede di determinazio-
ne originaria della rendita catastale relativa alla 
singola unità immobiliare e neppure ad aggiorna-
re il classamento di esse in dipendenza di miglio-
rie edilizie ad esse apportate.
Ne consegue che se l’amministrazione intende 
procedere alla revisione del classamento ai sensi 
dell’articolo 1, comma 335 dovrà seguire un iter 
scomponibile, sul piano funzionale, in due fasi. 
Nella prima l’amministrazione su cui grava sem-
pre l’onere di dedurre e provare la “causa pe-
tendi” giustificativa dell’accertamento ha l’onere 
di accertare, e preliminarmente, di specificare in 
modo chiaro, preciso e analitico, e quindi di pro-
vare i presupposti di fatto che legittimano nel caso 
di specie la c.d. riclassificazione di massa. 
Nella seconda fase l’amministrazione ha l’onere 
di dedurre e provare i parametri, i fattori determi-
nativi ed i criteri per l’applicazione della riclassifi-
cazione alla singola unità immobiliare.
Relativamente alla prima fase è preliminare la 
suddivisione del territorio comunale in microzone 

che presentino al loro interno i caratteri di omoge-
neità previsti dall’articolo 2 del Regolamento ema-
nato con D.P.R. 23 marzo 1998 n. 138. 
Occorre poi che l’unità immobiliare oggetto di ac-
certamento sia situata in una delle c.d. microzone 
anomale e cioè in una delle microzone nelle quali, 
come prevede il comma 335, il rapporto tra il valo-
re medio di mercato delle unità immobiliari ivi esi-
stenti e il corrispondente valore medio catastale è 
significativamente maggiore dell’analogo rapporto 
relativo all’insieme delle microzone comunali. 
Nell’ipotesi di cui al comma 335, infatti, la causa 
petendi non è la mera evoluzione dei valori del 
mercato immobiliare.
Né altresì assume alcun rilievo il fatto che il valore 
di mercato della singola unità sia superiore di mol-
to o di poco al suo valore catastale. 
Quel che conta è esclusivamente la considera-
zione comparativa dell’andamento dei valori di 
mercato (in rapporto ai valori catastali) delle va-
rie microzone, nel senso che sono soggette alla 
revisione del classamento in oggetto solo quelle 
microzone nelle quali la crescita dei valori di mer-
cato ed il conseguente loro scostamento dai valori 
catastali sono stati significativamente (nel senso 
specificato in seguito) superiori alla crescita di 
valore economico e allo scostamento di esso dal 
valore catastale che si sono verificati, in media, 
nella generalità delle microzone in cui è suddiviso 
il territorio comunale.
A fronte di una norma che, come si vede, identifica 
in modo astratto i presupposti per l’identificazione 
delle microzone “anomale” e per la determinazio-
ne quantitativa della rispettiva “anomalia”, l’Am-
ministrazione finanziaria deve assolvere, secondo 
la regola generale, l’onere di dedurre e provare la 
sussistenza in fatto dei medesimi presupposti; ma 
preliminarmente ha l’onere di dichiarare in modo 
preciso e specifico quale sia l’interpretazione ap-
plicativa della normativa da essa concretamente 
adottata, perché solo così il contribuente è posto 
in grado di verificare ed eventualmente contesta-
re o riconoscere la legittimità, in diritto e in fatto, 
dell’operato dell’Amministrazione.
E la Corte Costituzionale, nel convalidare la 
legittimità del peculiare strumento introdotto 
con la legge finanziaria 2005, (C. Cost, 1 di-
cembre 2017, n. 249), afferma che l’obbligo 
della motivazione in considerazione del carat-
tere “diffuso” dell’operazione, deve essere as-
solto in maniera rigorosa in modo tale da por-
re il contribuente in condizione di conoscere 
le concrete ragioni che giustificano il provve-
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dimento (p.7.3).
Di conseguenza, non può ritenersi congruamen-
te motivato il provvedimento di riclassamento che 
faccia esclusivamente riferimento in termini sin-
tetici e quindi generici al rapporto tra il valore di 
mercato ed il valore catastale nella microzona 
considerata rispetto all’analogo rapporto sussi-
stente nell’insieme delle microzone comunali, e al 
relativo scostamento ed ai provvedimenti ammi-
nistrativi a fondamento del riclassamento, senza 
specificare le fonti, i modi e i criteri con cui questi 
dati sono stati ricavati ed elaborati (cfr fra le tante 
Cass. n. 3156 del 17/02/2015, Cass. n. 22900 del 
29/09/2017; Cass. 2018 n. 16368; Cass. 2019 n. 
10403; Cass. 2019 n. 361; Cass. 2019 n. 11577; 
tutte concordi nell’affermare la necessità che 
nell’atto di accertamento l’obbligo motivazionale 
sia assolto in modo rigoroso con la precisa indi-
cazione delle ragioni che hanno indotto l’Ammi-
nistrazione a modificare d’ufficio il classamento 
originario e non già facendo richiamo agli astratti 
presupposti normativi che hanno giustificato l’av-
vio della procedura).
In tal senso, anche la Corte di Cassazione – Sez. 
Tributaria Civile - con la sentenza n. 22671 depo-
sitata l’11 settembre 2019 ha confermato i suddet-
ti principi.
L’amministrazione comunale è tenuta ad indicare 
in modo dettagliato quali siano stati gli interven-
ti e le trasformazioni urbane che hanno portato 
l’area alla riqualificazione non essendo sufficiente 
far richiamo ad espressioni di stile del tutto avul-
se dalla situazione concreta (cfr. Cass. n. 3156 
del 2015; n. 16643 del 2013; n. 9626 del 2012; n. 
19814 del 2012; n. 21532 del 2013; n. 17335 del 
2014; n. 16887 del 2014).
Occorre invece che il contribuente sia posto in 
grado di conoscere gli elementi concreti idonei a 
specificare quei criteri di massima.
Per quanto riguarda, ad esempio, il parametro 
costituito dal valore medio di mercato delle unità 
immobiliari comprese nella singola microzona, è 
necessario che l’amministrazione specifichi e do-
cumenti con precisione quali dati sono stati uti-
lizzati ed in quale modo ne è stata effettuata la 
rilevazione e l’elaborazione per determinare tale 
valore medio. 
La norma non fornisce infatti alcuna specifica-
zione al riguardo né appare sufficiente a tal fine 
il richiamo al regolamento di cui al D.P.R. 138 
del 1998, ovvero al comma 339 del medesimo 
articolo. 
Al fine di consentire al contribuente il controllo 

sulla legittimità dell’operato dell’amministrazione, 
così come non è sufficiente il mero richiamo ai 
termini generici impiegati dalla norma neppure è 
sufficiente la mera indicazione in cifra dei risul-
tati, ma è necessario dar conto in modo chiaro 
e specifico dei metodi con cui sono stati ottenuti 
tali risultati, dei criteri impiegati e delle tecniche 
statistiche applicate oltre che della attendibilità 
dei dati di fatto sui quali si è basata l’elaborazione 
statistica. 
Qualora poi, ai fini dell’individuazione del valo-
re medio di mercato della singola microzona sia 
stato fatto ricorso oltre che alla rilevazione docu-
mentata dei dati reali quali i prezzi delle compra-
vendite e delle locazioni, anche (oppure in luogo 
ovvero in aggiunta e integrazione di essi) a fatto-
ri indiziari e inferenziali (urbanistici, ambientali o 
simili ovvero riguardanti le variazioni delle prefe-
renze della clientela) dai quali siano stati inferiti 
componenti di maggior valorizzazione economica 
delle unità immobiliari comprese nella microzona, 
allora l’amministrazione ha l’onere di specificare 
con precisione e di provare la sussistenza e l’effi-
cacia di tali condizioni fattuali e la correttezza del 
metodo inferenziale adottato.
In definitiva, il contribuente deve essere po-
sto in condizione di poter compiutamente 
controllare e se del caso contestare sul piano 
giuridico oltre che sul piano fattuale la sussi-
stenza dei presupposti per l’applicazione del-
la revisione del classamento di cui al comma 
335.
E’ evidente infatti che per la correttezza della re-
visione in parola è necessario che siano esatta-
mente identificati, calcolati, rilevati ed elaborati 
i quattro parametri prescritti dalla norma e cioè: 
il valore medio di mercato della microzona (per 
mq); il valore catastale medio della microzona; il 
valore di mercato medio per l’insieme di tutte le 
microzone; il valore catastale medio per l’insie-
me di tutte le microzone. In particolare, per questi 
due ultimi parametri occorre che sia specificato 
se la media dei valori di mercato e catastali per 
la generalità degli immobili del territorio comuna-
le sia stata effettuata sulla base dei valori delle 
singole unità immobiliari ovvero facendo la media 
dei valori medi delle singole microzone: in questa 
seconda ipotesi, infatti, il metodo sarebbe stato 
erroneo se attuato senza i necessari meccanismi 
di correzione, data la diversa composizione quan-
titativa delle singole microzone ed i conseguenti 
ovvi effetti distorsivi.
Così pure è necessario che siano specificati i 
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criteri in base ai quali è stato operato il rapporto 
tra valori catastali e valori di mercato: posto che i 
primi fanno riferimento ai vani ed i secondi ai me-
tri quadri di superficie, il rapporto tra due misure 
così disomogenee ha bisogno di essere in qual-
che modo corretto ed occorre dar conto di come 
ciò sia stato fatto.
Infine, occorre che sia specificata la data alla qua-
le fa riferimento la rilevazione della media dei valori 
medi catastali e la data della rilevazione della media 
dei valori di mercato. Senza una piena coincidenza 
delle date di rilevazione le comparazioni tra zona e 
zona ipotizzate dalla norma non hanno infatti alcun 
senso. Inoltre, la data di rilevazione dei valori medi 
di mercato deve essere prossima al provvedimento 
di riclassificazione e comunque non precedente ri-
spetto ai fenomeni di decrescita dei prezzi degli im-
mobili e dei canoni di locazione quali si sono avuti 
nei tempi recenti e che, presumibilmente, non erano 
stati previsti dal legislatore. Comunque la mancata 
specificazione dell’anno di riferimento impedisce al 
contribuente di effettuare il controllo del dato e di 
svolgere al riguardo le sue difese.
Come si è detto all’inizio del presente articolo, in-

fatti, una volta accertata la sussistenza dei pre-
supposti per l’applicazione della revisione di cui 

al comma 335, l’amministrazione ha l’onere di de-
durre e provare i parametri, i fattori determinativi ed 
i criteri per l’applicazione della riclassificazione alla 
singola unità immobiliare. Anche per questo profi-
lo la norma non contiene disposizioni applicative 
espresse e tanto meno disposizioni di dettaglio. 
Il problema interpretativo che qui si pone appare 
peraltro risolvibile sulla base della finalità pere-
quativa e di riallineamento tra le varie microzone 
che rappresenta l’obiettivo della revisione previ-
sta dalla norma in esame. 
Il presupposto è la sussistenza di microzone nelle 
quali il rapporto tra il valore medio di mercato e 
il corrispondente valore medio catastale si disco-
sta significativamente (e cioè per più del 35 per 
cento, salva maggiore determinazione comunale) 
dall’analogo rapporto relativo all’insieme delle mi-
crozone comunali. 
La finalità della revisione è quella di riallineare i 
rapporti tra valori medi di mercato e valori medi 
catastali, riducendo il rapporto (e cioè aumentan-
do il denominatore rappresentato dalle rendite ca-
tastali) delle microzone in cui esso è attualmente 
maggiore di oltre il 35 per cento rispetto al rappor-
to tra valore di mercato e valore catastale media-
mente presente sul territorio comunale. 
Ne consegue che la rendita catastale di ciascuna 

unità immobiliare compresa nella microzona “ano-
mala” potrà essere aumentata in misura percen-
tualmente corrispondente a quella necessaria e 
sufficiente per rendere il rapporto tra il valore me-
dio di mercato ed il valore medio catastale delle 
unità immobiliari della microzona non superiore per 
più del 35 per cento rispetto all’analogo rapporto 
relativo all’insieme delle microzone comunali.
L’amministrazione deve quindi dedurre e di-
mostrare di aver utilizzato, per la riclassifica-
zione in esame, criteri e metodi corrispondenti 
alle finalità meramente perequative e di rialli-
neamento della procedura in esame, specifi-
cando quali siano state le operazioni compiute 
e i dati utilizzati, al fine di consentire al contri-
buente il controllo e la difesa, in fatto e in di-
ritto, anche rispetto a questa fase applicativa 
della revisione per microzone.
Il mero richiamo ad espressioni di stile del tut-
to avulse dalla situazione concreta non soddi-
sfa l’obbligo motivazionale nei termini sopra 
precisati, a seguito delle sentenze della Corte 
di Cassazione.
Si tratta, come è evidente, di formulazioni del 
tutto prive di specificità e determinatezza ed 
in ordine alle quali sarebbe impossibile l’ope-
ra di traduzione in una precisa percentuale di 
aumento della rendita catastale delle singole 
unità immobiliari. 
Tali formule, infatti, non sono idonee ad indi-
care i criteri e i modi con cui sono identificati, 
calcolati, rilevati ed elaborati i quattro parame-
tri prescritti dalla norma e cioè: il valore medio 
di mercato della microzona (per mq); il valore 
catastale medio della microzona; il valore di 
mercato medio per l’insieme di tutte le micro-
zone; il valore catastale medio per l’insieme di 
tutte le microzone.
Infine, cito le seguenti sentenze della Corte di 
Cassazione che, nella nota vicenda degli esti-
mi catastali notificati dal Comune di Lecce, in 
accoglimento delle mie tesi di diritto e di me-
rito, hanno totalmente annullato gli avvisi di 
accertamento perché immotivati alla luce dei 
sopra esposti principi:
- ordinanza n. 25590, depositata il 12 ottobre 2018;
- ordinanza n. 29676, depositata il 14 novembre 
2019;
- ordinanza n. 34305, depositata il 23 dicembre 2019;
- ordinanza n. 3206, depositata l’11 febbraio 2020;
- ordinanza n. 3987, depositata il 18 febbraio 2020.

Avv. Maurizio Villani  - Patrocinante in Cassazione
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L’art. 5-ter D.Lgs. n. 218 del 19/06/1997 (come 
inserito dall’art. 4-octies, comma 1, lett. b), D.L. 
n. 34/2019, convertito dalla Legge n. 58 del 
28/06/2019), al comma 1°, stabilisce che gli uffi-
ci fiscali, salvo tassative eccezioni, devono no-
tificare l’invito al contraddittorio per tutti gli 
avvisi di accertamento emessi da mercoledì 
1° luglio 2020.
Il mancato avvio del contraddittorio mediante 
l’invito di cui sopra comporta l’invalidità dell’av-
viso di accertamento, qualora, a seguito di im-
pugnazione, il contribuente dimostri in concre-
to le ragioni che avrebbe potuto far valere se 
il contraddittorio fosse stato attivato (art. 5-ter, 
comma 5, cit., c.d. “prova di resistenza”).
A tal proposito, l’Agenzia delle Entrate ha 
emanato la circolare n. 17/E del 22/06/2020.
Per avvisi di accertamento emessi si intendono 
gli atti datati e sottoscritti dal titolare dell’ufficio 
(o da un suo delegato) a partire dall’01/07/2020 
(sul concetto di “emissione”, ai fini dell’art. 12, 
comma 7, della Legge n. 212/2000, c.d. Statu-
to dei Diritti del Contribuente, si rinvia alle ordi-
nanze della Corte di Cassazione n. 11088/2015 
e n. 5361/2016).
La notifica dell’invito al contraddittorio, oltre 
all’ipotesi di possibile invalidità dell’avviso di 
accertamento, determina la preclusione per il 
contribuente della possibilità di presentare 
l’istanza di cui all’art. 6 D.Lgs. n. 218 cit., con 
la sospensione di 90 giorni per la presenta-
zione del ricorso (art. 6, comma 3, cit.).
Tenuto conto delle gravi conseguenze di cui so-
pra, sia per gli uffici fiscali sia per i contribuenti, 
secondo me, è opportuno chiarire quando si re-
alizza la “notifica” dell’invito del contraddittorio 
se spedita per posta, tenuto conto che la succi-
tata normativa speciale non richiama espressa-
mente né l’art. 149 c.p.c., né l’art. 60 D.P.R. n. 
600/73, né gli artt. 4 e 8 della Legge n. 890 del 
20/11/1982.
Oltretutto, il suddetto invito non può essere tra-

smesso via pec sia perché non è previsto dalla 
legge sia perché l’invio telematico è disciplina-
to dall’art. 6, comma 4, D.Lgs. n. 218/1997 cit. 
soltanto a seguito della ricezione dell’istanza 
formulata dal contribuente ai sensi dell’art. 6, 
comma 2, citato.
Secondo me, l’invito al contraddittorio di cui 
al citato art. 5-ter è un atto sostanziale unila-
terale per cui si applica l’art. 1334 del codice 
civile, secondo cui: “Gli atti unilaterali pro-
ducono effetto dal momento in cui perven-
gono a conoscenza della persona alla quale 
sono destinati”.
In questo modo, si rispetta l’art. 6, comma 1, 
Legge n. 212/2000 cit., secondo cui:
“L’Amministrazione finanziaria deve assicurare 
l’effettiva conoscenza da parte del contribuente 
degli atti a lui destinati”.
Di conseguenza, nella fattispecie, non è appli-
cabile la c.d. “scissione soggettiva della notifica” 
perché si tratta di un atto unilaterale sostanziale 
e non processuale, peraltro senza un termine 
di decadenza, come stabilito dalla Corte di 
Cassazione a Sezioni Unite con l’importante 
sentenza n. 24822 del 09 dicembre 2015.
Infatti, in base alla succitata sentenza, per gli 
atti sostanziali unilaterali la tecnica del bilancia-
mento è preclusa da una norma specifica (art. 
1334 c.c.): qui, a differenza degli atti proces-
suali, il bilanciamento lo ha già fatto il legi-
slatore.
Inoltre, come stabilito dalla legge, l’omessa 
notifica dell’invito a comparire non determi-
na alcuna decadenza ma soltanto l’invalidità 
dell’avviso di accertamento, per cui a maggior 
ragione è applicabile l’art. 1334 c.c. (Cassa-
zione n. 9311/2003; 10476/2003; 12447/2004; 
1028/2008; SS. UU. N. 12332/2017; n. 
9749/2018; SS. UU. n. 8830/2010; SS. UU. n. 
8227/2019).
Nelle succitate sentenze, infatti, la Corte di 
Cassazione, anche a Sezioni Unite, richiaman-

A cura dell’Avv. Maurizio Villani

Invito al contradditorio per gli avvisi di 
accertamento emessi dal 1 luglio 2020
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do i principi esposti dalla Corte Costituzionale 
n. 477 del 26/11/2002, ha precisato che nelle 
notifiche per posta la scissione soggettiva tra 
notificante e notificato, per il rispetto dei termi-
ni, riguarda soltanto gli atti processuali e gli atti 
unilaterali (come, per esempio, gli avvisi di ac-
certamento) per i quali è previsto un termine di 
decadenza.
Al contrario, quando si è in presenza di un atto 
sostanziale unilaterale per il quale è prevista 
la prescrizione (e non la decadenza) oppure, 
come nel caso in questione, la sola invalidità, la 
notifica per posta deve rispettare l’art. 1334 
c.c..

Alla luce di quanto sopra esposto:

- se la notifica per posta dell’invito al con-
traddittorio non giunge a conoscenza (effet-
tiva o legale) del contribuente, il relativo av-
viso di accertamento è invalido, e ciò si può 
eccepire in sede contenziosa;
- se, invece, la notifica per posta giunge a 
conoscenza del destinatario, bisogna tener 
conto della precisa data ai fini dei termini 
di decadenza di cui agli artt. 157, comma 1, 
D.L. n. 34 del 19/05/2020 e dell’art. 5, comma 
3-bis, D.Lgs. n. 218/1997 (per la specifica analisi 
relativa agli avvisi di accertamento per gli anni 2014 
e 2015 rinvio al mio articolo pubblicato sul mio sito 
www.studiotributariovillani.it).

Avv. Maurizio Villani  - Patrocinante in Cassazione

I VANTAGGI E LE CONSEGUENZE DELL’APPLI-
CAZIONE CONCRETA DEL NUOVO ISTITUTO - LE 

CONCLUSIONI

Sulla base di quanto sopra, pur nella consapevolez-
za delle limitazioni all’utilizzo dell’istituto in questione 
dovute alle esclusioni dall’ambito di applicazione del 
medesimo che la norma stessa non si esime dall’indi-
viduare espressamente al fine evidente di tracciare un 
perimetro – condivisibile o meno – di azione, occorre 
in ogni caso concentrarsi sui vantaggi effettivi che tale 
disposizione porta con sé.

Imporre, invero, all’Amministrazione Finanziaria di 
condurre un contraddittorio finalizzato non già alla 
(mera) analisi documentale ovvero delle informazioni 
rilevate, bensì alla fattiva soluzione preventiva di una 
potenziale controversia attraverso il raggiungimento 
di un accordo in adesione, lascia chiaramente emer-
gere la sempre maggior rilevanza che l’istituto della 
compliance sta concretamente assumendo nel tempo 
e con essa l’approccio più attento e responsabile ri-
chiesto alle parti interessate.

“Accompagnare”, infatti, l’obbligo di cui sopra con 
l’ulteriore onere di specifica motivazione nell’ambito 
dell’atto di accertamento successivamente emesso in 
caso di mancata adesione, colloca entrambe le parti 
di questa “trattativa imposta” in una posizione di pa-
rità consapevole con riferimento al modus operandi 

finalizzato al raggiungimento degli obiettivi preposti 
non già, o quanto meno non solo in termini di accordi 
eventualmente raggiunti, bensì anche, e soprattutto in 
termini di certezza garantita.

Alla luce di quanto illustrato, dunque, va da sé che il 
contraddittorio così instaurato dovrà prevedere un’atti-
vità ancor più scrupolosa di conservazione, individua-
zione e selezione dei documenti da produrre e delle in-
formazioni da trasmettere, nonché una predisposizione 
al dialogo con gli Uffici dell’Agenzia delle Entrate volta 
ad una illustrazione quanto più precisa e collaborativa 
possibile del comportamento posto in essere.

Da qui l’importanza di una corretta impostazione della 
procedura, sin dal primo “istante” di vita della stessa, 
ovvero sin dal momento del ricevimento dell’invito al 
contraddittorio, abbandonando ogni soluzione “fai da 
te”, ovvero ogni superficialità dettata dall’inconsape-
volezza delle conseguenze ad essa legate.

Ogni “atto di precisione” posto in essere durante il 
contraddittorio, costituirà infatti le fondamenta di un 
accordo potenzialmente raggiungibile – con tutte le 
conseguenze del caso in termini di economie di tempo 
e di spesa dovute ad un contenzioso evitato – ovvero, 
in caso di mancato accordo, sarà il substrato impre-
scindibile sul quale l’Ufficio stesso sarà poi obbligato 
a “costruire” la propria motivazione. (Fonte : tratto da https://

www.diritto24.ilsole24ore.com)

DECRETO CRESCITA
L’invito obbligatorio al contraddittorio:
I VANTAGGI E LE CONSEGUENZE DELL’APPLICAZIONE 
CONCRETA DEL NUOVO ISTITUTO 
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Il c.d. Decreto Semplificazioni del Sistema Italia, ap-
provato come bozza lunedì 06 luglio c.a. con la sibillina 
formula “salvo intese”, invece di semplificare compli-
ca notevolmente la vita agli operatori economici, im-
pedendogli di partecipare alle gare di appalto pubbli-
co, con il grave rischio economico e finanziario delle 
aziende.

Infatti, l’art. 8, comma 5, lettera b), n. 2, del succi-
tato Decreto, modificando l’art. 80, comma 4, De-
creto Legislativo n. 50 del 18 aprile 2016 (Nuovo 
Codice degli Appalti), prevede che:
1) l’operatore economico può essere escluso dalla 
partecipazione ad una gara d’appalto se la stazio-
ne appaltante è a conoscenza e può adeguatamen-
te dimostrare che lo stesso non ha ottemperato 
agli obblighi relativi al pagamento delle imposte e 
tasse o dei contributi previdenziali non definitiva-
mente accertati qualora il mancato pagamento è 
superiore ad euro 5.000 (cinquemila);
2) l’operatore economico se nell’ipotesi di cui so-
pra vuole partecipare alla gara di appalto deve pa-
gare totalmente le somme richieste oppure si deve 
impegnare in modo vincolante a pagare a rate le 
imposte o i contributi previdenziali dovuti, com-
presi eventuali interessi o multe, ovvero quando 
il debito tributario o previdenziale sia comunque 
integralmente estinto, purchè l’estinzione, il paga-
mento o l’impegno a pagare a rate si siano per-
fezionati anteriormente alla scadenza del termine 
per la presentazione delle domande di partecipa-
zione ad una procedura di appalto.

La suddetta novella legislativa, oltre a creare gra-
vi pregiudizi economici agli operatori, è criticabile 
per i seguenti motivi:
a) innanzitutto, è in contraddizione ed in difficile 
coordinamento con il primo periodo del succitato 
comma 4 Decreto Legislativo n. 50/2016  che, invece, 
esclude l’operatore economico dalla partecipazione ad 
una procedura di appalto soltanto se ha omesso il pa-
gamento di imposte e tasse superiore ad euro  5.000 
(cinquemila) definitivamente accertate  e tali sono 

quelle contenute in sentenze o atti amministrativi 
non più soggetti ad impugnazione; inoltre, costitui-
scono gravi violazioni in materia contributiva e previ-
denziale quelle ostative al rilascio del DURC;
b) per impedire la partecipazione ad una gara di 
appalto è sufficiente un accertamento induttivo da 
parte dell’Agenzia delle Entrate oppure un avviso 
di accertamento o una cartella esattoriale dovuta 
ad una semplice questione interpretativa, come 
per esempio sul concetto di competenza o ineren-
za;
c) l’assurdo si verifica se l’operatore economico 
ha vinto la causa e nulla deve al Fisco ma è suffi-
ciente che il giudizio sia pendente, persino in Cas-
sazione, per bloccare la partecipazione alla gara 
di appalto;
d) si costringe l’operatore economico a pagare, 
seppure a rate, persino nell’ipotesi di intervenuta 
sospensione da parte dei giudici tributari o di rim-
borso da parte dell’Agenzia delle Entrate a seguito 
di sentenza favorevole immediatamente esecuti-
va, ai sensi e per gli effetti dell’art. 69 Decreto Legi-
slativo n. 546/1992;
e) la novella legislativa è immediatamente esecu-
tiva, per cui molti operatori economici non potran-
no partecipare d’ora in poi alle procedure di ap-
palto a seguito di avvisi di accertamento o cartelle 
esattoriali notificate negli anni scorsi e tuttora in 
contestazione poiché i giudizi non sono definitivi.

Secondo me, la modifica legislativa in commento 
deve essere totalmente cancellata e si deve lascia-
re l’unica condizione sino ad oggi esistente e cioè 
che le gravi violazioni siano definitivamente accer-
tate. Solo in questo modo si può evitare di aggra-
vare pesantemente la situazione economica e fi-
nanziaria degli operatori economici, impedendogli 
di partecipare alle procedure di appalto sol perché 
gli uffici fiscali notificano accertamenti o cartelle 
esattoriali che potrebbero essere totalmente an-
nullati dalle Commissioni Tributarie. 

Avv. Maurizio Villani  - Patrocinante in Cassazione

A cura dell’Avv. Maurizio Villani 

Il decreto semplificazioni complica
la vita agli operatori economici
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Emergenza COVID-19,
somme all’Agenzia delle Entrate
e all’Ader e non ai contribuenti!

In questo particolare e difficile momento storico ed 
economico, in cui la pandemia, oltre ai problemi sa-
nitari, sta producendo una grave crisi, con il rischio 
di chiusure commerciali ed imprenditoriali, nonché 
professionali, con inevitabili conseguenze sul piano 
occupazionale, il Governo, con l’ultimo Decreto-Leg-
ge Rilancio, ha pensato bene di integrare le sostan-
ziose risorse economiche spettanti alle Agenzia del-
le Entrate ed alle Agenzie delle Entrate Riscossione 
(ADER) per favorire il rafforzamento delle attività 
di promozione dell’adempimento spontaneo degli 
obblighi fiscali da parte dei contribuenti nonché 
per l’equilibrio gestionale del servizio nazionale di 
riscossione (artt. 139 e 155 D.L. n. 34 del 19 mag-

gio 2020).

Prima di chiarire quanto sopra, è opportuno, secondo 
me, precisare i rapporti giuridici ed economici che in-
tercorrono tra il Ministero dell’Economia e delle Finan-
ze (MEF), le Agenzie fiscali e l’ADER, sulla base della 
seguente normativa:
1 - il MEF e ciascuna Agenzia, sulla base del docu-
mento di indirizzo, stipulano una convenzione trien-
nale, con adeguamento annuale per ciascun esercizio 
finanziario, con la quale vengono fissati soprattutto i 
servizi dovuti e gli obiettivi da raggiungere (art. 59, 
comma 2, D.Lgs. n. 300 del 30/07/1999);
2 - all’esito positivo delle verifiche effettuate dal MEF, 
finalizzate ad accertare il maggior gettito incassa-
to ed i risparmi di spesa conseguiti al disconosci-
mento di rimborsi o di crediti d’imposta, peraltro 
già stanziati, sono previste integrazioni economi-
che alle Agenzie fiscali, con apposito provvedi-
mento (art. 1, comma 7, D.Lgs. n. 157 del 24/09/2015);
3 - per il potenziamento dell’Amministrazione fi-
nanziaria e delle attività di contrasto dell’evasio-
ne fiscale, la misura dei compensi incentivanti è 
stabilita nel 2% (due per cento) e si applica  su 
tutte le somme riscosse in via definitiva a segui-
to dell’attività di accertamento tributario (art. 12, 
comma 1, D.L. n. 79 del 28/03/1997, convertito dalla 
Legge n. 140 del 28/05/1997, c.d. Premio straordina-
rio, già previsto dall’art. 4, comma 2, D.L. n. 564/1994, 

convertito, con modificazioni, dalla Legge n. 656 del 
30/11/1994);
4 - gli oneri di finanziamento del servizio nazio-
nale della riscossione sono disciplinati e previsti 
dall’art. 17 D.Lgs. n. 112 del 13/04/1999, anche a 
seguito della soppressione di Equitalia ed istituzione 
dall’01 luglio 2017 dell’ADER ente pubblico eco-
nomico strumentale (art. 1, commi 2 e 3, D.L. n. 
193/2016, convertito, con modificazioni, dalla Legge n. 
225 dell’01/12/2016).
Sulla base della succitata normativa, ultimamente il 
Governo, con gli artt. 139 e 155 D.L. n. 34/2020, ha 
stabilito e stanziato, a decorrere dal 2020:
a) una integrazione economica, in deroga a quanto 
previsto sulle modalità di riscontro del gettito incassa-
to, per i seguenti motivi:
- favorire il rafforzamento delle attività di promo-
zione dell’adempimento spontaneo degli obblighi 
fiscali da parte dei contribuenti;
- ottimizzare i servizi di assistenza e consulenza 
offerti ai contribuenti, favorendone, ove possibile, 
la fruizione online;
- migliorare i tempi di erogazione dei rimborsi fi-
scali ai cittadini ed alle imprese (! ! !);
b) il premio straordinario del 2% (vedi n. 3) per l’at-
tività di promozione dell’adempimento spontaneo 
degli obblighi fiscali;
c) una quota non superiore a 300 milioni di euro 
solo per l’anno 2020, come integrazione del con-
tributo a favore dell’ADER (art. 155, comma 1, D.L. 
n. 34 cit.).

A questo punto, il comune cittadino-contribuente si 
pone la legittima domanda: il Governo, invece di de-
stinare ingenti risorse finanziarie alle Agenzie fiscali, 
perché non provvede subito ad una seria, organica e 
strutturale riforma fiscale?
Non bisogna altresì dimenticare che, sino ad oggi, più 
della metà delle imprese che hanno inoltrato domanda 
di accesso ai prestiti bancari previsti dai decreti legge 
“Cura Italia” e “Liquidità” è ancora in attesa di finan-
ziamento, perché i crediti garantiti dallo Stato vengono 
erogati col contagocce (studio della Fondazione Studi 

A cura dell’Avv. Maurizio Villani 



Tr
ib

ut
i

Fi
sc

o

Tribuna Finanziaria - n. 4 25

Consulenti del Lavoro tra il 12 e il 17 giugno 2020), 
per cui le ingenti somme destinate alle Agenzie fiscali 
potrebbero invece risolvere molti problemi finanziari di 
oggi.
Infatti, la “promozione dell’adempimento sponta-
neo degli obblighi fiscali da parte dei contribuen-
ti”, oggi, è difficile da realizzare quando:
- la pressione fiscale è oltre il 50% del reddito pro-
dotto (e si arriva quasi al 70% con i vari contributi);
- la normativa fiscale è oscura, complicata e con-
traddittoria; infatti, da una indagine condotta dalla 
Fondazione Nazionale dei Dottori Commercialisti, dal 
2008 al 2017 le circolari dell’Agenzia sono state ben 
490, le risoluzioni 1768, i provvedimenti del Direttore 
della stessa Agenzia delle Entrate ben 2023 (il tutto 
corrispondente a quasi 50.000 pagine), senza citare i 
numerosissimi decreti attuativi che, solo per la Legge 
di Bilancio, sono ogni anno circa 200 ! ! !;
- su 266 articoli del Decreto Rilancio ben 75 richie-
dono provvedimenti attuativi, con il rischio della 
decadenza; oltretutto, l’81% di tutte le norme anti CO-
VID è fermo perché sino ad oggi mancano i provvedi-
menti attuativi;
- la giustizia tributaria è inadeguata perché gesti-
ta ed organizzata dal MEF, che è una delle parti in 
causa con giudici a tempo parziale, non professio-
nali e pagati dal MEF zero euro per le sospensive 
e 15 euro nette a sentenza depositata, come più 
volte scritto nei miei articoli pubblicati sul mio sito 

(www.studiotributariovillani.it).

Invece, se si vuole realizzare seriamente e concreta-
mente la c.d. “TAX COMPILANCE”, incrementando 
la fiducia dei cittadini-contribuenti verso le Istituzioni ed 
invogliandoli ad adempiere agli obblighi fiscali, senza 
eccessive complicazioni, bisogna mettere mano su-
bito ad una seria e strutturale riforma fiscale, dopo 
l’ultima di cinquant’anni fa, prevedendo:
1 - una sensibile riduzione della pressione fiscale 
con la “FLAT TAX” o con altre modifiche legislati-
ve;
2 - la redazione di un codice tributario unico con 
norme semplici e ben coordinate;
3 - la riforma della giustizia tributaria, che non 
deve più dipendere dal MEF, ma dalla Presidenza 
del Consiglio dei Ministri, per rispettare il requisi-
to della terzietà (art. 111, comma 2 della Costitu-
zione), con giudici vincitori di concorso pubblico, 
professionali, a tempo pieno e dignitosamente re-
tribuiti, come ho più volte sollecitato (oggi, molti 
disegni di legge in proposito pendono al Senato 
ed alla Camera, come previsto dal Piano Colao).

La grave crisi economica e sanitaria che stiamo 
attraversando rappresenta l’opportunità per rea-
lizzare finalmente quanto sopra esposto.

Avv. Maurizio Villani  - Patrocinante in Cassazione

Il Decreto Legge n. 34/2020 (cosiddetto “Decreto Rilancio”), 
convertito con modificazioni dalla Legge n. 77/2020, pubblicata 
sulla Gazzetta Ufficiale n. 180 del 18 luglio 2020 - Suppl. Ordina-
rio n. 25, recante ”Misure urgenti in materia di salute, sostegno 
al lavoro e all’economia, nonché di politiche sociali, connesse 
all’emergenza epidemiologica da COVID-19”, ha introdotto le 
seguenti novità in materia di riscossione:
- Pagamento cartelle, avvisi di addebito e accertamento
Differimento al 31 agosto 2020 del termine “finale” di sospen-
sione del versamento di tutte le entrate tributarie e non tributarie 
derivanti da cartelle di pagamento, avvisi di addebito e avvisi di 
accertamento affidati all’Agente della riscossione. In preceden-
za, tale termine era stato fissato al 31 maggio dall’art. 68 del 
DL n. 18/2020 “Cura Italia”. Pertanto, i pagamenti sospesi sono 
quelli in scadenza dall’8 marzo (*) al 31 agosto 2020. I paga-
menti sospesi dovranno essere effettuati entro il mese successi-
vo alla scadenza del periodo di sospensione e, dunque, entro il 
30 settembre 2020. (art. 154, lettera a)
(*) per i soggetti con residenza, sede legale o la sede operativa nei comuni della 
c.d. “zona rossa” (allegato 1 del DPCM 1° marzo 2020), la sospensione decorre 
dal 21 febbraio 2020.

- “Rottamazione-ter” - “Saldo e stralcio”
Per i contribuenti che sono in regola con il pagamento delle rate 

scadute nell’anno 2019 della “Rottamazione-ter”, “Saldo e stral-
cio” e della “Definizione agevolata delle risorse UE”, il mancato, 
insufficiente o tardivo pagamento alle relative scadenze delle 
rate da corrispondere nell’anno 2020, non determina la perdita 
dei benefici delle misure agevolate se il debitore effettuerà co-
munque l’integrale versamento delle stesse entro il 10 dicembre 
2020.
Per il pagamento entro questo termine “ultimo” di scadenza, non 
sono previsti i cinque giorni di tolleranza di cui all’articolo 3, com-
ma 14-bis, del DL n. 119 del 2018. (art. 154, lettera c)

- Rateizzazioni
Per i piani di dilazione già in essere alla data dell’8 marzo 2020 
e per i provvedimenti di accoglimento delle richieste presentate 
fino al 31 agosto 2020, la decadenza del debitore dalle rateiz-
zazioni accordate si determina nel caso di mancato pagamento 
di dieci rate, anche non consecutive (invece delle cinque rate 
ordinariamente previste). Per i contribuenti decaduti dai benefici 
della Definizione agevolata (“Rottamazione-ter”, “Saldo e stral-
cio” e “Definizione agevolata delle risorse UE”), per mancato, 
insufficiente o tardivo versamento delle rate scadute nel 2019, 
possibilità di chiedere la dilazione del pagamento (art. 19 del 
DPR 602/1973) per le somme ancora dovute.
(art. 154, lettere b, d)

COVID-19: novità del “Decreto Rilancio” (DL n. 34/2020)
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A cura dell’Avv. Maurizio Villani e dell’Avv. Lucia Morciano

Giudici tributari: per gli emolumenti 
arretrati pagati entro 120 giorni si 
applica la tassazione ordinaria

1. CTR Puglia-Sezione staccata di Lecce, 
Sez.n.24, n.913/2020 del 22 gennaio 2020
2. Emolumenti giudici tributari: arretrati con 
tassazione separata oltre i 120 giorni dal termi-
ne dell’anno di maturazione (Cass. n.3582/2020)
2.1 Il principio di diritto
2.2. La motivazione della sentenza

1. CTR Puglia-Sezione staccata di Lecce, 
Sez.n.24, n.913/2020 del 22 gennaio 2020
L’oggetto del presente contributo attiene a un caso 
di un contribuente che, in qualità di giudice tributa-
rio, impugnava il silenzio rifiuto dell’Agenzia delle 
Entrate di Lecce in merito all’istanza di rimborso 
Irpef per gli anni dal 2011 al 2014, oltre accessori 

e interessi.
Nel ricorso de quo il contribuente lamentava di es-
sere stato ingiustamente inficiato dal regime ordi-
nario di tassazione sugli emolumenti da lui per-
cepiti come giudice tributario per gli anni predetti, 
sulla base di una disposizione normativa (art. 39 c. 
5 D.L. n.98/2011), dichiarata incostituzionale con 
sentenza n.142/2014, per contrasto con gli artt.3 
e 53 Cost.
La CTP di Lecce accoglieva parzialmente il ricor-
so, rideterminando il rimborso dovuto, individuan-
do quali versamenti fossero soggetti a tassazione 
separata.
Avverso la succitata sentenza, l’Agenzia delle En-
trate presentava appello, ribadendo la legittimità 
del suo operato e sottolineando che il ritardo fosse 
una conseguenza fisiologica insita nelle modalità 
di erogazione degli emolumenti stessi che neces-
sitavano di precisi tempi tecnici per essere portati 
a termine, con il conseguente assoggettamento al 
regime ordinario.
Costituitosi in appello, il contribuente chiedeva la 
conferma della sentenza sottolineando che l’Ufficio 
aveva riconosciuto il rimborso e, pertanto, non si 
comprendeva il motivo dell’appello.
La CTR Puglia, Sez.staccata di Lecce, in riforma 
parziale della sentenza accoglieva l’appello.
In via preliminare, la CTR ha effettuato un excur-

sus giurisprudenziale sulla quaestio iuris in mate-
ria di regime di tassazione degli emolumenti dei 
giudici tributari, sottolineando che non vi era alcun 
dubbio interpretativo, in riferimento all’assimilazio-
ne dei compensi corrisposti ai giudici tributari con 
i redditi da lavoro dipendente, dovendosi applicare 
indistintamente a tutte le competenze arretrate, il 
regime della tassazione separata, senza poter 
incidere in alcun modo la causa del ritardo.
Difatti, già la Corte Costituzionale con sentenza 
n.142/2014, aveva statuito l’illegittimità dell’art. 39 
comma 5 del D.L. n.98/2011, nella parte in cui la 
citata norma prevedeva, con imposizione della tas-
sazione ordinaria, un trattamento sfavorevole dei 
giudici delle Commissioni tributarie rispetto a quel-
lo della tassazione separata.
Tuttavia, il giudice di seconde cure metteva in 
evidenza che, il legislatore, “nel far ricadere tutti i 
compensi indicati dall’art. 17, comma 1 lett. b) del 
TUIR, nel regime di tassazione separata, non ave-
va identificato una causa del ritardo che potesse 
escludere da tale regime, ma aveva parlato, gene-
ricamente, di ritardo legato al superamento del 12 
gennaio dell’anno successivo a quello di matura-
zione…”.
Tale addentellato normativo, nella sua formulazio-
ne generica, non attribuiva, pertanto, alcuna rile-
vanza al ritardo fisiologico che, come sostenuto 
dall’Amministrazione Finanziaria, doveva essere 
ricompreso tra le cause non dipendenti dalla volon-
tà delle parti.
Peraltro si osserva, che durante la controversia in 
commento, nel mentre la CTR si era riservata, (ossia 
nel lasso di tempo intercorso tra la data dell’udienza 
e la decisione) sono intervenute tre sentenze ge-
melle della Suprema Corte (Cass. n.3581/2020; 
Cass. n.3582/2020; Cass.n.3585/2020), che han-
no chiarito i dubbi sulla fisiologicità o meno dei pa-
gamenti degli emolumenti.
E invero, secondo il Supremo Consesso, non 
vi sono i presupposti per l’applicazione del 
regime a tassazione separata nel momento in 
cui il pagamento degli emolumenti, avviene nel 
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quest’ultimo può essere calcolato solo dopo la 
fine dell’anno; difatti, in tale situazione, si con-
figura un ritardo fisiologico, a causa dei tempi 
tecnici per porre in essere le operazioni relative 
alla liquidazione degli emolumenti.
Alla luce di tanto, i giudici di legittimità hanno 
dedotto che è erroneo, dunque, considerare 
applicabile la tassazione separata, tutte le volte 
in cui vengono superati i limiti del 12 genna-
io dell’anno successivo a quello di riferimento, 
come previsto nell’art. 51 D.P.R. n.917/86.
A tal proposito, appare opportuno esaminare di se-
guito l’iter logico seguito dalla Corte di Cassazione 
per l’enunciazione del principio di diritto enucleato 
nelle pronunce de quibus.

2. Emolumenti dei giudici tributari: arretrati con 
tassazione separata oltre i 120 giorni dal termi-
ne dell’anno di maturazione (Cass. n.3582/2020)

2.1 Il principio di diritto
La Corte di Cassazione, con la sentenza 
n.3582/2020 he enucleato in materia di compen-
si dei giudici tributari il principio di diritto secondo 
cui gli emolumenti dei magistrati tributari, cor-
risposti oltre 120 giorni dal termine dell’anno di 
maturazione (senza che sussistano circostanze 
giustificative eccezionali) sono assoggettati a 
tassazione separata. Precisamente, oltre pre-
detto termine, si tratta di arretrati che non pos-
sono essere tassati in via ordinaria. 
Peraltro, sul punto, i giudici di legittimità, con tre 
sentenze analoghe (nn. 3581, 3584 e 3585 del 
2020), hanno risolto il dibattito giurisprudenziale 
sulla tassazione dei compensi dei giudici tributari 
sistematicamente corrisposti con notevole ritardo.

2.2 La motivazione della sentenza
In via preliminare, la Suprema Corte nella sentenza 
in esame (Cass.n.3582/2020), elenca il novero di 
disposizioni normative che disciplina l’imposizione 
tributaria sui redditi di lavoro dipendente e assimi-
lati, categoria nella quale s’inscrivono, attraverso 
l’art.50 comma 1, lett. f) TUIR, i compensi dovuti ai 
giudici tributari.
A riguardo, secondo la ricostruzione offerta dalla 
sentenza n. 142/2014 della Corte costituzionale, 
vale a dire:
● il criterio generale dell’imposizione su detti redditi 
è il principio di cassa, ricavabile dall’articolo 7, 
TUIR, secondo cui ad ogni anno solare, di regola, 
corrisponde un’obbligazione tributaria autonoma;

la previsione è integrata dal principio della “cas-
sa allargata”, che trova fondamento nell’articolo 
51, comma 1, TUIR, che parifica, ai fini impositivi, i 
compensi di lavoro dipendente e assimilati, erogati 
entro il 12 gennaio dell’esercizio successivo, a 
quelli erogati nel precedente;
● di converso, per i redditi percepiti in un deter-
minato periodo d’imposta, ma maturati in tempi 
precedenti, vige il diverso regime della tassazione 
separata (articolo 17, comma 1, TUIR), che è una 
modalità particolare di determinazione dell’IRPEF, 
la cui ratio  è individuata dalla circolare del Mini-
stero delle Finanze n. 23/E del 5 febbraio 1997 
nella necessità di “attenuare gli effetti negativi che 
deriverebbero dalla rigida applicazione del criterio 
di cassa” in quei casi in cui la tassazione ordinaria 
di un reddito formatosi nel corso di più anni, ma 
corrisposto in unica soluzione, potrebbe risultare 
eccessivamente onerosa per il contribuente;
● più precisamente, la disciplina dei compensi ero-
gati ai giudici tributari è contenuta nell’art.13 del 
D.lgs n.545/1992, il quale stabilisce che i giudici 
componenti delle Commissioni tributarie percepi-
scono due tipi di compensi: uno mensile, deter-
minato in cifra fissa, e uno aggiuntivo variabile, 
che discende dal numero e dalla tipologia dei prov-
vedimenti depositati. L’entità dei compensi è sta-
bilita periodicamente dal Ministero dell’Economia 
e delle Finanze con proprio decreto. Le modalità 
di computo ed erogazione, in attuazione del primo 
decreto interministeriale 19 dicembre 1997, sono 
contenute nella circolare del Ministero delle Finan-
ze n. 80/E dell’11 marzo 1998, secondo la quale la 
liquidazione dei compensi deve avvenire di regola 
mensilmente;
● i compensi dei giudici tributari sono assimila-
ti dall’articolo 50, comma 1, lettera f), TUIR, ai 
redditi di lavoro dipendente, sicchè anch’essi sono 
soggetti alle disposizioni inerenti a tale categoria 
generale, comprese quelle che determinano i prin-
cipi della tassazione per cassa, per “cassa allar-
gata” e il criterio della tassazione separata per gli 
emolumenti arretrati;
● l’originaria versione dell’articolo 17 (già articolo 
16), TUIR, non forniva la nozione di “emolumenti 
arretrati”, ma si limitava a fare generico riferimento 
agli “emolumenti arretrati relativi ad anni preceden-
ti per prestazioni di lavoro dipendente”; in seguito, 
la L. 28 dicembre 1995, n. 549, articolo 3, com-
ma 82, (Misure di razionalizzazione della finanza 
pubblica), ha precisato che tale locuzione individua 
“(...) emolumenti arretrati per prestazioni di lavoro 
dipendente riferibili ad anni precedenti, percepiti 
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per effetto di leggi, di contratti collettivi, di sentenze 
o di atti amministrativi sopravvenuti o per altre cau-
se non dipendenti dalla volontà delle parti”.

Tanto premesso, si osserva che le  disposizioni 
normative sopracitate sono state lette alla luce del-
la sentenza della Consulta, la n. 142/2014 che, in-
vestita della questione di legittimità costituzionale 
dell’art. 39 comma 5 del D.lgs n.98/2011, ha sottoli-
neato che tra tutti i redditi assimilati a quelli di lavoro 
dipendente indicati dall’articolo 50, TUIR, soltanto 
per gli emolumenti arretrati riferibili all’anno prece-
dente corrisposti ai giudici tributari era stata prevista 
la tassazione ordinaria - comportante l’applicazione 
dell’aliquota massima inerente ai redditi dell’anno di 
percezione - fino al compimento dell’intero periodo 
d’imposta successivo a quello di competenza, in  
sintesi ampliando, secondo il giudice a quo, in modo 
assolutamente discriminatorio nell’ambito della ca-
tegoria dei percettori di redditi assimilati a quelli di 
lavoro dipendente, il principio della cassa allargata 
da 12 giorni all’intero anno solare.
Difatti, la Corte Costituzionale ha  ritenuto fondate 
le censure di irragionevolezza e contraddittorietà 
sollevate nei confronti dell’articolo 39, comma 5, 

cit., sul rilievo che “il legislatore non ha espunto i 
compensi dei giudici tributari dal novero dei reddi-
ti assimilati a quelli di lavoro dipendente, nè tanto 
meno ha recato altre modifiche alla disciplina ge-
nerale in materia di tassazione separata, implici-
tamente confermando la natura degli stessi ed il 
conseguente assoggettamento al regime di favore. 
Quest’ultimo, peraltro, è stato irragionevolmen-
te vanificato dall’anomala prescrizione temporale 
che, di fatto, ha riprodotto, per la sola categoria dei 
giudici tributari, la regola del cumulo”.
Dopo aver fatto questa dovuta premessa del qua-
dro normativo e sistematico e ritornando al caso 
esaminato dalla sentenza n.3582/2020, il Supre-
mo Consesso, ha messo in evidenza che l’Ammi-
nistrazione finanziaria ha negato il rimborso IRPEF 
richiesto dal contribuente,  seguendo la direttrice 
posta dal Ministero dell’Economia e delle Finanze 
(sin dalla circolare n. 23/E del 5 febbraio 1997), 
che interpreta la norma in oggetto, come modifi-
cata dalla L. n. 549 del 1995, articolo 3, comma 
82, nel senso che essa stabilisce che gli emolu-
menti da lavoro dipendente (o assimilati) corri-
sposti in ritardo possono essere assoggettati a 
tassazione separata allorquando il ritardo non 
sia dipeso da accordi tra le parti, ma da circo-
stanze oggettive di fatto o da impedimenti di 
carattere giuridico.

Inoltre, per la stessa circolare, non può farsi luogo 
a tale imposizione separata quando il pagamento 
in ritardo debba considerarsi una “conseguenza 
fisiologica”, insita nelle modalità di erogazione 
degli emolumenti stessi, tali da richiedere determi-
nati tempi tecnici per essere condotte a termine.
Ebbene, il Supremo Consesso ha condiviso tale in-
terpretazione della circolare che, sostanzialmente 
poggia sul significato della locuzione “ritardo fi-
siologico”.
Secondo il Supremo Consesso, ciò si evince dall’e-
segesi storica del dato normativo, premesso che:
● il regime della c.d. “tassazione separata” (il cui 
fondamento può rinvenirsi nell’intervallo tempora-
le tra la realizzazione della fattispecie produttiva 
del reddito ed il momento di rilevanza fiscale dello 
stesso) è stato introdotto nell’ordinamento al fine di 
equamente contemperare o, comunque, attenua-
re gli effetti della congiunta applicazione del prin-
cipio di imputazione per cassa (quale rinvenibile 
dall’articolo 7, TUIR,) e di quello di proporzionalità 
dell’IRPEF, con l’art.12 D.P.R. n.597/1973 D.P.R. 
n.597/1973 che ne individuava l’oggetto nei soli 
“arretrati riferibili ad anni precedenti”;
● predetta disposizione, poi, è stata trasfusa 
nell’articolo  16, comma 1, lettera b), TUIR  (vec-
chia numerazione), per essere, quindi, modificata, 
anche a seguito della contrapposta interpretazio-
ne della norma da parte della prassi e della pre-
valente giurisprudenza (che ne forniva una lettura 
strettamente letterale a prescindere dalle ragioni 
alle quali fosse riconducibile il ritardo), nell’attuale 
formulazione della L. n. 549 del 1995, cit. articolo 
17, articolo 3, comma 82, lettera a), n. 1;
● in base all’attuale formulazione della norma de 
qua, pertanto, è palese (come del resto confer-
mano la relativa relazione illustrativa e la dottrina 
maggioritaria) che - escluse le ipotesi in cui ricor-
rano le “cause di carattere giuridico” - il regime 
della tassazione separata non è più applicabile a 
qualunque “emolumento arretrato” (secondo 
l’accezione letterale del previgente articolo 16, 
cit.), occorrendo, invece, a tale fine, individuare 
la causa dell’intervallo temporale tra periodo di 
imposta di maturazione e periodo di imposta di 
percezione dello stesso, e cioè distinguere tra 
cause di ritardo indipendenti o dipendenti dalla 
volontà delle parti.

Alla luce del contenuto e della ratio del dato 
normativo, emerge l’erroneità della tesi che an-
cora la definizione di “arretrato” del compenso 
(idoneo, come tale, ad essere assoggettato al 
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17, citato), al mero superamento, nella sua cor-
responsione, della data del 12 gennaio dell’an-
no successivo a quello di maturazione, come 
prevista nell’articolo 51, TUIR.
Difatti, i giudici di legittimità nella pronuncia in 
esame, hanno sottolineato che dalla lettura del 
combinato disposto degli artt.17 e articolo  51, 
TUIR, emerge che tali addentellati normativi 
trovano  ratio e applicazione in ambiti diversi; 
laddove la limitata deroga al principio di cassa 
(di cui  all’articolo 51), non soltanto è scissa, 
sul piano sistematico, dall’articolo 17, cit., ma 
risponde ad obiettivi diversi rispetto a quelli che 
hanno portato il legislatore ad adottare il mec-
canismo della tassazione separata, al fine di mi-
tigare i possibili effetti distorsivi della sincronica 
applicazione del principio di cassa e di propor-
zionalità dell’IRPEF.
A seguito di tale iter logico, il Supremo Conses-
so ha elaborato il seguente principio di diritto: 
“In materia di redditi assimilati a quelli di la-
voro dipendente, corrisposti nell’anno suc-
cessivo a quello di maturazione, non sono ri-
compresi tra i redditi arretrati, assoggettabili 
a tassazione separata, ai sensi del Decreto 
del Presidente della Repubblica 22 dicembre 
1986, n. 917, articolo 17, gli emolumenti per 
i quali il ritardo nella loro corresponsione, 
nell’anno successivo a quello di riferimento, 
sia fisiologico rispetto alla natura del rap-
porto dal quale derivano, e cioè sia la neces-
saria conseguenza di particolari procedure 
per la loro quantificazione e liquidazione”.
Per colmare il vuoto normativo circa l’individua-
zione dei tempi tecnici mediamente occorrenti 
( c.d. “fisiologici”) per la corresponsione degli 
emolumenti, la Cassazione ha ritenuto che un 
termine ragionevolmente congruo affinchè la 

P.A. provveda ai diritti patrimoniali di privati è 
di 120 giorni(che trova legittimazione negli artt. 
1183 c.c. e 97 Cost).
Più nel dettaglio, i giudici di legittimità, dato per 
acquisito quanto detto dall’Agenzia(che  ricono-
sce che la scadenza fisiologica per l’erogazione 
dei compensi variabili del terzo trimestre, sen-
za travalicare l’anno di maturazione dell’emo-
lumento, è successiva al 15 ottobre, con riferi-
mento ai compensi variabili maturati nel quarto 
trimestre), ha ritenuto che “[…]un termine pos-
sa ragionevolmente individuarsi, in aggiunta 
a quello fissato come iniziale dalla suddetta 
Direttiva (dopo il 15 gennaio), in quello di 120 
giorni, in parametro con quello previsto, dopo 
la novella del 2000 (L. n. 388 del 2000, articolo 
147), dal Decreto Legge 31 dicembre 1996, n. 
669, articolo 14, (in tema di esecuzioni forza-
ta nei confronti di pubbliche amministrazioni), 
quale idoneo spatium adimplendi da concede-
re all’Amministrazione per l’approntamento dei 
controlli e dei mezzi finanziari occorrenti al pa-
gamento dei compensi variabili”.

In conclusione, in materia di redditi assimilati a 
quelli di lavoro dipendente, corrisposti nell’anno 
successivo a quello di maturazione, non sono 
ricompresi tra i redditi arretrati, assoggettabili a 
tassazione separata, ai sensi dell’art. 17, D.P.R. 
22 dicembre 1986, n. 917, gli emolumenti per i 
quali il ritardo nella loro corresponsione, nell’an-
no successivo a quello di riferimento, sia fisio-
logico rispetto alla natura del rapporto dal 
quale derivano, ossia che predetto ritardo sia 
la necessaria conseguenza di particolari proce-
dure per la loro quantificazione e liquidazione.

Avv. Maurizio Villani
Avv. Lucia Morciano

La tutela cautelare salvaguarda il ricorrente, nelle 
more del giudizio, dagli effetti pregiudizievoli degli 
atti tributari (provvedimento impositivo o sentenza) 
che, in quanto atti immediatamente esecutivi, legit-
timano comunque l’ente creditore alla riscossione 
delle somme pretese, in mancanza di apposita so-
spensiva. La tutela cautelare, tuttavia, può essere 
richiesta a fronte di una potenziale fondatezza del 
ricorso  e di un verosimile danno, grave e irreparabi-
le, sulla base di una valutazione di carattere somma-
rio. Da quanto sopra, si evidenzia, dunque, come il 

contribuente non deve limitarsi a chiedere la sospen-
sione dell’esecuzione della sentenza impugnata, ma 
deve anche chiedere la sospensione dell’esecuzione 
dell’atto originario, per evitare che l’Ufficio iscriva a 
ruolo o continui a richiedere il pagamento dell’origi-
naria iscrizione a ruolo del terzo, ai sensi dell’art. 15, 
comma 1, del D.P.R. n. 602/1973. La proposizione 
della domanda cautelare dà luogo ad una sorta di 
procedimento incidentale che si innesta nell’ambito 
del processo relativo all’atto che è oggetto di sospen-
siva. (Fonte https://www.giustiziatributaria.gov.it/)

Tutela cautelare
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Il giudice dell’esecuzione decide sulla 
legittimità di possibili vizi formali
(Corte di Cassazione, S.U., ordinanza  
n. 7822 del 14 aprile 2020)

A cura dell’Avv. Maurizio Villani e dell’Avv. Lucia Morciano

Articolo 2
Decreto legislativo 31 dicembre 1992, n. 546

1. Appartengono alla giurisdizione tributaria tutte 
le controversie aventi ad oggetto i tributi di ogni 
genere e specie comunque denominati, compresi 
quelli regionali, provinciali e comunali e il contribu-
to per il Servizio sanitario nazionale, le sovrimpo-
ste e le addizionali, le relative sanzioni nonché gli 
interessi e ogni altro accessorio. 
Restano escluse dalla giurisdizione tributaria 
soltanto le controversie riguardanti gli atti della 
esecuzione forzata tributaria successivi alla noti-
fica della cartella di pagamento e, ove previsto, 
dell’avviso di cui all’ articolo  50 del decreto del 
Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, 
n. 602, per le quali continuano ad applicarsi le di-
sposizioni del medesimo decreto del Presidente 
della Repubblica. 

2. Appartengono altresì alla giurisdizione tributa-
ria le controversie promosse dai singoli posses-
sori concernenti l’intestazione, la delimitazione, la 
figura, l’estensione, il classamento dei terreni e la 
ripartizione dell’estimo fra i compossessori a titolo 
di promiscuità di una stessa particella, nonché le 
controversie concernenti la consistenza, il classa-
mento delle singole unità immobiliari urbane e l’at-
tribuzione della rendita catastale. Appartengono 
alla giurisdizione tributaria anche le controversie 
attinenti l’imposta o il canone comunale sulla pub-
blicità e il diritto sulle pubbliche affissioni. 

3 .Il giudice tributario risolve in via incidentale ogni 
questione da cui dipende la decisione delle con-
troversie rientranti nella propria giurisdizione, fatta 
eccezione per le questioni in materia di querela 
di falso e sullo stato o la capacità delle persone, 
diversa dalla capacità di stare in giudizio.

1.Premessa
2. Cass. S.U. n. 7822/2020:  sulla illegittimità del 
pignoramento presso terzi per la sussistenza 
di possibili vizi formali decide il giudice dell’e-
secuzione             
2.1. Il caso
2.2. Iter motivazionale dell’ordinanza
2.3. Conclusioni
3. Quadro sinottico giurisprudenziale

1.PREMESSA
Nel presente contributo verrà analizzata l’ordinan-
za n.7822 della Suprema Corte di Cassazione, a 
Sezioni Unite,  pronunciata il 14 Aprile 2020, che 
ha enucleato dei principi di diritto  per dirimere il 

contrasto relativo all’individuazione della giurisdi-
zione competente, tributaria o ordinaria , in ipotesi 
di esecuzione forzata tributaria .
Precisamente, secondo il Supremo Consesso, alla 
giurisdizione tributaria spetta la cognizione di ogni 
questione con cui si reagisce in relazione all’atto 
esecutivo, adducendo fatti incidenti sulla pretesa 
tributaria che si assumono verificati fino alla noti-
ficazione della cartella o dell’intimazione di paga-
mento o fino al momento dell’atto esecutivo; men-
tre rientra nella cognizione del giudice ordinario la 
cognizione delle questioni relative alla forma e alla 
legittimità formale dell’atto esecutivo.
I giudici di legittimità, prima di giungere all’enun-
ciazione di tali principi ermeneutici, hanno posto 
alla base del proprio iter logico quanto affermato in 
precedenza dalla Suprema Corte di Cassazione, a 
Sezioni Unite, con l’ordinanza n.13913/2017 e, al-
tresì, dalla Corte Costituzionale, con la sentenza n. 
114/2018(quest’ultima, in particolare, ha un valore 
pregnante, atteso che ha attuato delle recenti mo-
difiche  al complesso quadro normativo che regola 
l’individuazione della competenza del giudice tribu-
tario e di quello ordinario in materia di esecuzione).
Il dettato normativo di riferimento, ossia il D.lgs 
n.546/1992, all’art. 2, esclude dalla competenza 
delle Commissioni tributarie tutte le questioni, suc-
cessive alla notifica della cartella di pagamento,  

afferenti l’esecuzione forzata.
Di converso, tali limitazioni di giurisdizione, sono 
compensate dal disposto normativo dell’art. 19 del 
D.Lgs. n. 546/1992, recante un elenco(suscettibile 
di interpretazione estensiva) di atti impugnabili in-
nanzi al Giudice tributario.
Per maggior completezza e chiarezza espositiva, 
si riportano di seguito gli articoli di riferimento.



G
IU

ST
IZ

IA

Tribuna Finanziaria - n. 4 31

Pr
oc

es
so

 T
ri

bu
ta

ri
oArticolo 19

Decreto legislativo 31 dicembre 1992 n. 546

1. Il ricorso può essere proposto avverso:
a) l’avviso di accertamento del tributo;
b) l’avviso di liquidazione del tributo;
c) il provvedimento che irroga le sanzioni;
d) il ruolo e la cartella di pagamento;
e) l’avviso di mora;
e bis) l’iscrizione di ipoteca sugli immobili di cui all’arti-
colo 77 del decreto del Presidente della Repubblica 29 
settembre 1973, n. 602, e successive modificazioni; 
e ter) il fermo di beni mobili registrati di cui all’articolo 
86 del decreto del Presidente della Repubblica 29 set-
tembre 1973, n. 602, e successive modificazioni. 
f) gli atti relativi alle operazioni catastali indicate nell’art. 
2, comma 2; (2)
g) il rifiuto espresso o tacito della restituzione di tributi, 
sanzioni pecuniarie ed interessi o altri accessori non 
dovuti;
h) il diniego o la revoca di agevolazioni o il rigetto di 
domande di definizione agevolata di rapporti tributari;
i) ogni altro atto per il quale la legge ne preveda l’auto-
noma impugnabilità davanti alle commissioni tributarie.

2. Gli atti espressi di cui al comma 1 devono conte-
nere l’indicazione del termine entro il quale il ricorso 
deve essere proposto e della commissione tributaria 
competente, nonché delle relative forme da osserva-
re ai sensi dell’art. 20.

3. Gli atti diversi da quelli indicati non sono impugnabili 
autonomamente. Ognuno degli atti autonomamente im-
pugnabili può essere impugnato solo per vizi propri. La 
mancata notificazione di atti autonomamente impugnabi-
li, adottati precedentemente all’atto notificato, ne consen-
te l’impugnazione unitamente a quest’ultimo.

2. CASS. S.U. N. 7822/2020: SULLA ILLEGIT-
TIMITÀ DEL PIGNORAMENTO PRESSO TERZI 
PER LA SUSSISTENZA DI POSSIBILI VIZI FOR-
MALI DECIDE IL GIUDICE DELL’ESECUZIONE

Come rilevato in premessa, l’ordinanza della 
Corte di Cassazione, Sezioni Unite, n. 7822 del 
14.04.2020 ha completato il principio espresso in 
precedenza dalla sentenza delle stesse Sezioni 
Unite, n. 13913/2017, secondo cui la competen-
za del giudice tributario, nella fase dell’esecu-
zione forzata tributaria, ricade solo sulle impu-
gnazioni aventi ad oggetto atti dell’esecuzione 
forzata (come il pignoramento) che non sono 
preceduti da una valida notifica della cartella 
di pagamento o dell’intimazione di pagamen-
to, ovverossia quando l’atto dell’esecuzione 
tributaria è il primo atto della pretesa tributaria 
conosciuto dal contribuente. 
Invero, i giudici di legittimità hanno espresso il 

seguente principio di diritto: “Sulla illegittimità 
del pignoramento presso terzi per la sussi-
stenza di possibili vizi formali decide il giudi-
ce dell’esecuzione. Successivamente, solo se 
necessario, interverrà il giudice tributario per 
la valutazione nel merito della pretesa. In tema 
di giurisdizione, per il pignoramento presso 
terzi, priorità al giudice dell’esecuzione men-
tre la commissione tributaria interviene in via 
subordinata”.

2.1. Il caso
Il caso in esame trae origine  da un conflitto di giu-
risdizione sorto su un atto di pignoramento presso 
terzi su istanza dell’Agenzia delle Entrate-Riscos-
sione.
Più nel dettaglio, tale provvedimento esecutivo 
era stato notificato a un’impresa a seguito del 
mancato pagamento di due cartelle per canoni su 
concessioni demaniali.
L’impresa ricorreva dinanzi al Giudice dell’Esecu-
zione eccependo, in primo luogo, l’inammissibilità 
di tale provvedimento atteso che il soggetto indi-
cato come terzo pignorato era inesistente a se-
guito della cancellazione delle società del grup-
po dal registro delle imprese; in secondo luogo, 
nel merito, l’impresa ricorrente, rilevava la nullità 
dell’atto di pignoramento per il venir meno dei due 
titoli presupposti nelle due cartelle esattoriali. 
Il giudice dell’esecuzione declinava la propria 
competenza, in quanto l’impresa opponente la-
mentava la nullità della notifica delle cartelle di 
pagamento e, pertanto, la controversia doveva 
essere devoluta dinanzi alla Commissione tribu-
taria.
Dall’altra parte, la CTP adita, riteneva che nel 
caso di specie, l’impresa ricorrente  avesse avuto 
già contezza della pendenza  della pretesa tribu-
taria e, pertanto, contrariamente a  quanto deciso 
dal Tribunale di Roma,  la cognizione della contro-
versia doveva essere riservata alla giurisdizione 
del giudice ordinario.
Per tale ragione, per dirimere tale contrasto in 
tema di giurisdizione, il giudice tributario rimette-
va gli atti alle Sezioni Unite della Suprema Corte 
di Cassazione.

2.2. Iter motivazionale dell’ordinanza 
La Suprema Corte, prima di giungere all’enuncia-
zione del principio di diritto, ha ripercorso  l’excur-
sus giurisprudenziale in materia di delimitazione 
della giurisdizione del giudice tributario e ordina-
rio.
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In via preliminare, però, il Supremo Consesso, 
ritenendo opportuno evidenziare che assumesse 
rilevanza l’ordine con cui le domande erano 
state poste da parte attrice  dinanzi al giudice 
ordinario, ha rilevato che “quando vengono pro-
poste domande con nesso di subordinazione, 
in sede di esame delle domande il giudice adito 
deve interrogarsi e decidere sulla giurisdizione 
con riferimento alla domanda proposta in via pre-
giudiziale, atteso che la questione di giurisdizione 
sulla domanda subordinata può venire in rilievo 
solo quando egli abbia deciso sulla domanda 
pregiudiziale in modo da rendere necessario, in 
conformità alla richiesta della parte e, dunque, re-
stando sciolto il nesso di subordinazione, l’esame 
della domanda subordinata. Il che accade se la 
domanda principale venga rigettata nel merito o 
per ragioni di rito (e, in questo secondo caso, la 
decisione lasci la controversia per la domanda su-
bordinata davanti al giudice adito, in quanto il pro-
cesso non si chiuda davanti al giudice per effetto 
della pronuncia di rito)”.
Ciò posto, a parere dei giudici di legittimità, si 
deve ritenere che: “poichè lo strumento del con-
flitto è diretto a determinare in modo vincolante 

fra le parti la giurisdizione, il potere di regolare 
la giurisdizione si debba esercitare da parte delle 
Sezioni Unite prescindendo dal nesso di subor-
dinazione, cioè con riferimento a tutto il cumulo 
di domande, giacchè sussiste l’esigenza di 
assicurare che la questione di giurisdizione 
sia risolta una volta per tutte sull’intera con-
troversia e considerato che l’esercizio del pote-
re delle Sezioni Unite può e deve avvenire senza 
che esse sciolgano, contro la volontà dell’attore, il 
nesso di subordinazione, di modo che Esse deb-
bono rimettere le parti davanti alla giurisdizione 
riconosciuta esistente sulla domanda principa-
le e dichiarare eventualmente quella di un altro 
giudice sulle domande subordinate. Ma ciò solo 
subordinatamente allo scioglimento, con la sua 
decisione, del nesso di subordinazione da parte 
del giudice della giurisdizione dichiarata sulla do-
manda principale”.
Nel caso di specie il Tribunale di Roma  aveva de-
clinato la giurisdizione su tutte le domande senza 
prendere posizione sul nesso di subordinazione 
nè espressamente nè implicitamente e, allo stes-
so modo,  aveva operato il giudice tributario.
Ciò posto, il Collegio,  passando alla disamina 
del conflitto giurisdizionale, ha sottolineato la ne-
cessità d’ individuare la giurisdizione prima sulla 
domanda principale e,quindi,seppur in via condi-

zionata,  sulle subordinate.
I giudici di legittimità, nell’iter motivazionale della 
sentenza che ha portato all’enucleazione del ci-
tato principio ermeneutico, hanno posto alla base  
due sentenze: in prima battuta,  hanno esami-
nato e fatti propri i principi di diritto dell’ordinan-
za della Corte di Cassazione, a Sezioni Unite, 
n.13913/2017 e, in secondo luogo, hanno messo 
in evidenza l’incidenza di una recente pronuncia 
additiva della Corte Costituzionale, la n.114 del 
2018,che ha aggiunto un elemento di novità per 
quanto riguarda la linea di demarcazione tra giuri-
sdizione tributaria e ordinaria.
Inoltre, a parere degli scriventi, per avere un qua-
dro completo dell’argomento oggetto di contrasto 
giurisprudenziale,  appare opportuno  anche esa-
minare il contenuto della sentenza della Suprema 
Corte, a Sezioni Unite, n.34447/2019, mettendo-
la a sistema, altresì con l’ordinanza in commen-
to (Cass.S.U.n.7822/2020); così facendo,con un 
raffronto di tali pronunce, si metteranno in rilievo 
analogie e differenze contenutistiche e di princi-
pio.
Ciò posto, tali pronunce verranno esaminate nel 
dettaglio nei paragrafi che seguono. 

a)  I principi della Corte di Cassazione, Sezioni 
Unite, con l’ordinanza n. 13913/2017
La Suprema Corte, a Sezioni Unite, nell’ordinanza 
n.7822 del 14 Aprile 2020, nella sua parte motiva 
ha evidenziato preliminarmente che già in prece-
denza la Cassazione, sempre a Sezioni Unite, con 
l’ordinanza n.13913 del 2017 si era pronunciata  
sulle implicazioni del dato normativo in materia di 
giurisdizione.
Dapprima, nella citata decisione, i giudici di legitti-
mità hanno richiamato il quadro normativo vigen-
te:
● art. 2 D.lgs n.546/1992 , che  attribuisce in ge-
nerale alle Commissioni Tributarie, per i giudizi di 
merito, la giurisdizione in materia tributaria, sotto-
lineando, nel secondo periodo del comma 1, che 
“Restano escluse dalla giurisdizione tributaria sol-
tanto le controversie riguardanti gli atti della ese-
cuzione forzata tributaria successivi alla notifica-
zione della cartella di pagamento e, ove previsto, 
dell’avviso di cui al Decreto del Presidente della 
Repubblica 20 settembre 1973, n. 602, articolo 
50, per le quali continuano ad applicarsi le dispo-
sizioni del medesimo D.P.R.”;
● art. 19 D.lgs n.546/1992, che reca l’elenco de-
gli atti impugnabili davanti alle Commissioni Tri-
butarie, suscettibile, secondo la consolidata giu-
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estensiva (in relazione, ad esempio, ad ogni atto 
autoritativo contenente una ben individuata prete-
sa tributaria a carico del contribuente);
● art. 49, comma 2, D.P.R. n.602/1973, preve-
de che il procedimento di espropriazione forzata 
nell’esecuzione tributaria è regolato “dalle norme 
ordinarie applicabili in rapporto al bene oggetto di 
esecuzione” in quanto non derogate dal capo II 
del medesimo Decreto del Presidente della Re-
pubblica e con esso compatibili;
● art. 57 D.P.R.n.602/1973, che  stabilisce che 
non sono ammesse né le opposizioni regolate 
dall’articolo 615 c.p.c. (salvo quelle concernenti la 
pignorabilità dei beni) né quelle regolate dall’arti-
colo 617 c.p.c., ove siano relative alla regolarità 
formale e alla notificazione del titolo esecutivo;
● art. 9, comma 2 c.p.c., che attribuisce al tribu-
nale (in via generale e residuale) la competenza 
esclusiva delle cause in materia di imposte e tas-
se.

Orbene, dall’esame di tale quadro norma-
tivo, le Sezioni Unite nella citata ordinanza 
(Cass.S.U.n.13913/2017) hanno affermato che: 
“si evince, in ordine al riparto di giurisdizione (so-
stanzialmente nello stesso senso, ex plurimis, 
Cass. n. 18505 del 2013), che: 1) le cause con-
cernenti il titolo esecutivo, in relazione al diritto 
di procedere ad esecuzione forzata tributaria, si 
propongono davanti al giudice tributario (De-
creto Legislativo n. 546 del 1992, articolo 2, com-
ma 1, secondo periodo; articolo 9 c.p.c., comma 
2); 2) le opposizioni all’esecuzione di cui all’ar-
ticolo 615 c.p.c., concernenti la pignorabilità dei 
beni si propongono davanti al giudice ordinario 
(articolo 9 c.p.c., comma 2); 3) le opposizioni agli 
atti esecutivi di cui all’articolo 617 c.p.c., ove 
siano diverse da quelle concernenti la regolari-
tà formale e la notificazione del titolo esecutivo, 
si propongono al giudice ordinario (articolo 9 
c.p.c., comma 2); 4) le opposizioni di terzo all’e-
secuzione di cui all’articolo 619 c.p.c., si pro-
pongono al giudice ordinario (Decreto Legisla-
tivo n. 546 del 1992, articolo 58; articolo 9 c.p.c., 
comma 2)”.

Conseguentemente, il Supremo Consesso, 
nell’ordinanza n. 13913/2017, ha anche rilevato 
che rimaneva aperto il problema dell’individuazio-
ne del giudice davanti al quale proporre l’opposi-
zione agli atti esecutivi qualora  il giudizio abbia a 
oggetto la regolarità formale o la notificazione del 

titolo esecutivo e, in particolare, ove il contribuen-
te, di fronte al primo atto dell’esecuzione forzata 
tributaria (cioè all’atto di pignoramento), eccepi-
sca di  non avere mai ricevuto in precedenza la 
notificazione del titolo esecutivo.
A tal proposito, le Sezioni Unite 2017, hanno pre-
cisato che sul punto sussistevano due orienta-
menti opposti:
● in base al primo orientamento, più risalen-
te, l’opposizione agli atti esecutivi riguardante un 
atto di pignoramento, che il contribuente assume 
essere viziato da nullità derivata dall’omessa 
notificazione degli atti presupposti, si risolve 
nell’impugnazione del primo atto in cui viene ma-
nifestato al contribuente l’intento di procedere alla 
riscossione di una ben individuata pretesa tribu-
taria” e “l’opposizione, pertanto, e’ ammissibile e 
va proposta davanti al giudice tributario (ai sensi 
dell’articolo 2, comma 1, secondo periodo e arti-
colo 19 - estensivamente interpretato -del Decre-
to Legislativo n. 546 del 1992)”;
● in base a un secondo orientamento, più re-
cente, l’opposizione agli atti esecutivi riguar-
dante un atto di pignoramento, che il con-
tribuente assume essere viziato per nullità 
derivata dall’omessa notificazione degli atti 
presupposti, è ammissibile e va proposta di-
nanzi al giudice ordinario, ai sensi del Decreto 
del Presidente della Repubblica n.602 del 1973, 
articolo 57 e degli articoli 617 e 9 c.p.c.,perchè 
la giurisdizione dell’autorità giudiziaria ordi-
naria sussiste quando sia impugnato un atto 
dell’esecuzione forzata tributaria successivo 
alla notificazione della cartella di pagamento 
(come, a esempio, un atto di pignoramento), re-
stando irrilevante il vizio dedotto e, pertanto, 
anche quando detto vizio venga indicato nella 
mancata notificazione della cartella di pagamen-
to”, dovendo in tale ipotesi, il giudice ordinario ve-
rificare solo se ricorra il denunciato difetto di 
notifica all’esclusivo fine di pronunciarsi sulla 
nullità del consequenziale pignoramento ba-
sato su crediti tributari.

Ebbene, le Sezioni Unite hanno risolto il contra-
sto a favore del primo orientamento, ponendo alla 
base del proprio decisum ragioni di carattere let-
terale sistematico.
In particolare, dal punto di vista letterale, le Se-
zioni Unite 2017 hanno osservato che :
● l’art. 2 D.lgs n.546/1992 individua il  discrimen 
tra giurisdizione tributaria e giurisdizione ordinaria 
nella “notificazione della cartella di pagamen-
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to”, pertanto, prima di tale notifica, la controver-
sia è devoluta al giudice tributario e, successi-
vamente, al giudice ordinario;

● per l’effetto,l’impugnazione di un atto dell’esecu-
zione forzata tributaria che il contribuente assume 
essere invalido perché non preceduto dalla sud-
detta notificazione, integra una opposizione ai sen-
si dell’articolo 617 c.p.c, perché si situa prima della 
notificazione  della cartella di pagamento. E invero,  
ciò che rileva ai fini della giurisdizione non è se, in 
punto di fatto,  la cartella (o un altro degli atti equi-
pollenti richiesti dalla legge) sia stata o meno effet-
tivamente notificata( in quanto la giurisdizione non 
può farsi dipendere dal raggiungimento della prova 
della notificazione che è un “secundum eventum”), 
ma il dedotto vizio dell’atto di pignoramento 
(mancata notificazione della cartella);
● l’orientamento secondo cui è ammissibile da-
vanti al giudice ordinario l’impugnazione del pi-
gnoramento incentrata sulla mancata notifica del-
la cartella di pagamento o degli atti assimilabili,  è 
in contrasto con il Decreto del Presidente della 
Repubblica n. 602 del 1973, articolo 57, nel-
la parte in cui stabilisce che non sono ammesse 

le opposizioni regolate dall’articolo 617 c.p.c., ri-
guardanti la regolarità formale e la notificazione 
del titolo esecutivo;
● e ancora, non appare convincente ripartire la 
giurisdizione in base al petitum formale contenuto 
nell’impugnazione proposta dal contribuente(cioe’ 
nel senso della giurisdizione tributaria, ove sia ri-
chiesto l’annullamento dell’atto presupposto dal 
pignoramento  e della giurisdizione ordinaria, ove 
sia richiesta la dichiarazione di nullità del pignora-
mento),in quanto, a dire del Supremo Consesso, 
“non solo il petitum sostanziale  è unico (il con-
tribuente ha interesse a rendere non azionabile 
la pretesa tributaria, facendo valere una soluzio-
ne di continuità nell’iter procedimentale richiesto 
dall’ordinamento) e non solo una simile ricostru-
zione sarebbe inutilmente artificiosa, obbligando 
ad una duplice azione davanti a giudici diversi, 
ma nella specie sarebbe problematico individuare 
in concreto l’atto presupposto dal pignoramento 
ove (come prospettato dalla parte) l’atto di pigno-
ramento sia l’unico atto portato a conoscenza del 
contribuente”;
● ammettere davanti al giudice ordinario l’impu-
gnazione del pignoramento per omessa notifica 
della cartella appare comunque in contrasto con il 
menzionato divieto di cui al Decreto del Presiden-
te della Repubblica n. 602 del 1973, articolo 57.

Inoltre, dal punto di vista sistematico, le S.U. 
2017 hanno precisato che “l’atto di pignoramen-
to non preceduto dalla notifica della cartella 
di pagamento integra  il primo atto in cui si 
manifesta al contribuente la volontà di proce-
dere alla riscossione di un ben individuato cre-
dito tributario e pertanto, in quanto idoneo a far 
sorgere l’interesse ad agire ai sensi dell’articolo 
100 c.p.c., rientra nell’ambito degli atti impu-
gnabili davanti al giudice tributario in forza del 
Decreto Legislativo n. 546 del 1992, articolo 19 
(quale interpretato estensivamente dalla consoli-
data giurisprudenza di questa Corte: ex plurimis, 
Sezioni Unite n. 9570 e n. 3773 del 2014)”.

Ebbene, sulla scorta delle posizioni sin qui deli-
neate, le Sezioni Unite 2017, hanno ritenuto che il 
secondo orientamento interpretativo “nell’attribu-
ire alla giurisdizione del giudice ordinario la con-
troversia concernente un atto compreso tra quelli 
di cui del Decreto Legislativo n. 546 del 1992, ci-
tato articolo 19”, è “disarmonico rispetto al dise-
gno del legislatore di riservare al giudice tributario 
la cognizione delle controversie relative a tali atti”.
Invece,il primo orientamento, a parere dei giudici 
di legittimità, troverebbe, “una più agevole siste-
mazione nel disposto del Decreto del Presidente 
della Repubblica n. 602 del 1973, articolo 57, nel-
la parte in cui stabilisce che non sono ammesse 
le opposizioni regolate dall’articolo 617 c.p.c., ri-
guardanti la regolarità formale e la notificazione 
del titolo esecutivo”, atteso che “tale inammis-
sibilità, infatti, può ben essere interpretata 
nel senso di comportare il divieto di proporre 
dette opposizioni davanti al giudice ordinario, 
senza però che ciò impedisca di proporre la 
questione al giudice tributario, facendo valere, 
come nella specie, l’invalidità del pignoramen-
to per la mancata notificazione della cartella di 
pagamento”.
A seguito di tale iter motivazionale, le Sezioni Uni-
te con l’ordinanza n.13913/2017 sono giunte a 
enucleare  il seguente principio di diritto: 
“In tal modo, tutto sembra ricomporsi in armonia 
con l’originario disegno del legislatore che, nel pre-
vedere nel Decreto del Presidente della Repubbli-
ca n. 602 del 1973, articolo 57, l’inammissibilita’ 
davanti al giudice ordinario di alcune opposizioni 
in sede di esecuzione forzata, ha evidentemente 
presupposto che le situazioni soggettive poste a 
base di esse possano essere preventivamente tu-
telate davanti al giudice tributario” e, pertanto, ”in 
materia di esecuzione forzata tributaria, l’op-
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di pignoramento, che si assume viziato per l’o-
messa o invalida notificazione della cartella di 
pagamento (o degli altri atti presupposti dal pi-
gnoramento), e’ ammissibile e va proposta - ai 
sensi del Decreto Legislativo n. 546 del 1992, 
articolo 2, comma 1, secondo periodo, articolo 
19, Decreto del Presidente della Repubblica n. 
602 del 1973, articolo 57 e articolo 617 c.p.c. - 
davanti al giudice tributario”.
Ebbene, sulla base del predetto principio sanci-
to dalle Sezioni Unite 2017, i giudici di legittimità 
nell’ordinanza n.7822/2020,hanno  rimarcato che 
il confine fra la giurisdizione tributaria e la giurisdi-
zione ordinaria, si deve individuare considerando 
quanto stabilito dall’art. 2 D.lgs n.546/1992, ossia  
l’esclusione dalla giurisdizione tributaria degli atti 
dell’esecuzione tributaria successivi alla notifi-
ca  della cartella di pagamento o degli atti a essa 
equipollenti; quanto enunciato dal dato normativo 
deve essere inteso nel senso che alla giurisdizio-
ne tributaria risulta riservata la cognizione delle 
questioni inerenti alla pretesa tributaria non 
solo se una notifica valida vi sia stata, ma an-
che se non vi sia stata o se vi sia stata in modo 
inesistente o in modo nullo. 
Più nel dettaglio, ne discende che la qualificazio-
ne che il legislatore ha fatto,nell’art. 2 del D.lgs 
n.546/1992, con l’aggettivo “successivi” per in-
dividuare gli atti dell’esecuzione riservati alla 
cognizione del giudice ordinario deve esse-
re  intesa  nel senso che comprenda questi atti 
non solo in quanto succeduti ad una notifica della 
cartella o dell’intimazione effettivamente e vali-
damente eseguite, ma anche nel senso di com-
prendere l’ipotesi in cui detti atti siano succeduti 
ad una notifica nulla o inesistente o mancata. La 
cognizione della questione della nullità, della 
inesistenza, della mancanza della notifica non 
è deducibile come ragione di impugnazione 
dell’atto dell’esecuzione davanti al giudice or-
dinario, afferendo questo, invece, ad una  que-
stione che appartiene alla giurisdizione tribu-
taria.
Difatti, l’atto esecutivo in presenza di una notifica 
invalida, mancante, inesistente della cartella o 
dell’intimazione, assume il valore di equipollen-
te di una valida notifica,  atteso che evidenzia al 
contribuente l’esistenza di detti atti e,  pertanto , 
lo pone in condizioni di esercitare il diritto di im-
pugnarli per la prima volta , non avendolo potuto 
esercitare per la mancata realizzazione in modo 
valido della fattispecie di notifica.

In via esemplificativa, i giudici di legittimità, hanno 
riassunto che l’art. 2 citato, pone una linea di de-
marcazione fra la giurisdizione tributaria e quella 
ordinaria  inerente l’attuazione coattiva della pre-
tesa tributaria fissata nel seguente modo:

1. alla giurisdizione tributaria, sebbene la pre-
tesa tributaria si  sia manifestata con un atto ese-
cutivo, spetta la cognizione di ogni questione 
con cui si siano fatti valere fatti relativi alla 
pretesa tributaria e su di essa incidenti: 
● sia in senso formale,  ovvero in quanto afferenti 
ad atti di manifestazione di essa come provvedi-
menti autoritativi e alle regole della loro adozione 
come atti amministrativi, fino alla notificazione 
della cartella esattoriale o dell’intimazione di 
pagamento, tanto se validamente avvenute 
quanto se mancate o inesistenti; 
● sia in senso sostanziale, cioè in quanto relati-
vi ai fatti costitutivi, modificativi o impeditivi della 
pretesa tributaria in senso sostanziale, ove però 
manifestatisi fino alla notificazione della car-
tella o dell’intimazione di pagamento,se vali-
damente avvenute, e fino allo stesso atto ese-
cutivo, se quella notificazione sia  mancata o  
sia avvenuta in modo inesistente o invalido;

2. alla giurisdizione ordinaria spetta la cogni-
zione:
● sia delle questioni inerenti la forma dell’atto 
esecutivo e, dunque, la sua legittimità formale;
● sia dei fatti incidenti sulla pretesa sostanzia-
le tributaria azionata in excutivis, successivi 
al momento della valida notifica della cartella 
o dell’intimazione,non contestate come tali,  
ovvero, successivi ( nell’ipotesi di nullità, 
mancanza o inesistenza della detta notifica ) 
all’atto esecutivo che  abbia assunto la fun-
zione di mezzo di conoscenza della cartella o 
dell’intimazione.

Appare palese, secondo il Supremo Consesso, 
che  le controversie, riservate alla giurisdizione 
ordinaria, s’individuano rispettivamente nell’op-
posizione agli atti esecutivi(ex art. 617 c.p.c.) e 
nell’opposizione all’esecuzione (ex art. 615 c.p.c.).
La Corte di Cassazione, sulla base delle conside-
razioni scaturenti dal combinato disposto dell’art. 
2 D.lgs n.546/1992 e 57 del D.P.R.602/1973, ha 
dedotto che, appare sancita l’inammissibili-
tà dell’opposizione ai sensi dell’articolo 615 
c.p.c., con cui si sia preteso di dedurre l’inesi-
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stenza totale o parziale del diritto di procedere 
esecutivamente: 
● per fatti sopravvenuti rispetto al momento della 
valida notificazione della cartella o dell’intimazio-
ne e, quindi, come tali non deducibili eventual-
mente come ragioni di contestazione della prete-
sa tributaria siccome evidenziata da detti atti, cioè 
come ragioni impugnatorie sostanziali di essi; 
● o, nel caso di notificazione nulla, mancante o 
inesistente, per fatti sopravvenuti al momento in 
cui il compimento di un atto esecutivo successivo, 
in particolare il pignoramento, avesse consentito 
di conoscere cartella o intimazione e, dunque, di 
reagire contro di esse ai sensi del Decreto Legi-
slativo n. 546 del 1992, articolo 19, comma 3.

Ebbene, secondo le Sezioni Unite l’inammissi-
bilità delle opposizioni ex articolo 615( con la 
sola eccezione di quella relativa all’impignora-
bilità dei beni pignorati) sembrava apparente-
mente assoluta.
Al riguardo, il Supremo Consesso ha evidenzia-
to che “[…]In realtà, nel tessuto normativo del 
Decreto del Presidente della Repubblica n. 602 
del 1973[…] la proclamazione dell’articolo 57, si 

sarebbe potuta intendere come relativa alla sola 
preclusione del rimedio dell’opposizione ex arti-
colo 615, per contestare la pretesa contenuta nel 
titolo esecutivo e manifestata con la cartella o l’in-
timazione validamente notificata oppure, nel caso 
di mancanza, inesistenza o nullità della loro notifi-
cazione, con il primo atto esecutivo, in quanto tali 
contestazioni erano e sono riservate alla giurisdi-
zione tributaria”.
Tuttavia, dall’esame critico del dato normativo, si 
poteva  dedurre che  l’opposizione all’esecuzio-
ne ex art. 615 c.p.c si sarebbe potuta ipotizzare 
per dedurre fatti successivi a quei momenti(ossia 
verificatisi dopo la valida notifica della cartella o 
dell’intimazione di pagamento), oppure - nel caso 
di nullità, inesistenza o mancanza della notifica - 
dopo il momento di conoscenza di tali atti per il 
tramite del compimento da parte dell’esattore di 
un atto esecutivo, cioè in primis il pignoramento.
A questo punto del suo iter logico, la Suprema 
Corte mette in luce  che l’impossibilità di pratica-
re una tale interpretazione è stata condivisa dalla 
Consulta  con la recente sentenza n.114/2008.
A tal proposito,prima di dare contezza delle con-
clusioni a cui è giunta la Suprema Corte nell’ordi-
nanza n.7822/ 2020,  appare necessario fare una 
breve menzione dei passaggi logici pregnanti del 
dictum della Corte Costituzionale.

b) I principi  della sentenza della Corte Costitu-
zionale n.114/2018 
La Corte Costituzionale con  sentenza n. 114/2018 
ha dichiarato “l’illegittimità costituzionale del De-
creto del Presidente della Repubblica 29 settem-
bre 1973, n. 602, articolo 57, comma 1, lettera a), 
(Disposizioni sulla riscossione delle imposte sul 
reddito), come sostituito dal Decreto Legislativo 
26 febbraio 1999, n. 46, articolo 16 (Riordino del-
la disciplina della riscossione mediante ruolo, a 
norma della L. 28 settembre 1998, n. 337, arti-
colo 1), nella parte in cui non prevede che, nelle 
controversie che riguardano gli atti dell’esecuzio-
ne forzata tributaria successivi alla notifica della 
cartella di pagamento o all’avviso di cui al Decreto 
del Presidente della Repubblica n. 602 del 1973, 
articolo 50, sono ammesse le opposizioni regolate 
dall’articolo 615 c.p.c.”.
Precisamente,a parere del Giudice delle Leggi, 
l’art.57 citato esclude che sia ammissibile l’op-
posizione all’esecuzione per il solo fatto che 
il contribuente opponente formuli un petitum 
con cui contesta il diritto dell’amministrazione 
finanziaria o dell’agente della riscossione di 
procedere ad esecuzione forzata, come sareb-
be invece possibile secondo il canone ordinario 
dell’opposizione ex art. 615 cod. proc. civ.
Da tale punto di vista, l’art. 57 citato si raccorda 
con l’art. 2 del d.lgs. n. 546 del 1992, che de-
manda alla giurisdizione del giudice tributario le 
contestazioni del titolo (normalmente, la cartel-
la di pagamento) su cui si fonda la riscossione 
esattoriale. 
Pertanto, se il contribuente contesta il titolo della 
riscossione coattiva, la controversia così in-
trodotta appartiene alla giurisdizione del giu-
dice tributario e l’atto processuale di impulso 
è il ricorso ex art. 19 del d.lgs. n. 546 del 1992, 
proponibile avverso «il ruolo e la cartella di paga-
mento», e non già l’opposizione all’esecuzione 
ex art. 615 cod. proc. civ.
Per tale motivo, secondo la Corte Costituzionale, 
non c’è affatto un vuoto di tutela nell’ipotesi della 
prevista inammissibilità dell’opposizione all’esecu-
zione, qualora riguardi atti che radicano la giurisdi-
zione del giudice tributario, atteso che questa c’è 
comunque innanzi ad un giudice, quello tributario. 
L’inammissibilità dell’opposizione ex art. 615 cod. 
proc. civ. si congiunge, in modo complementare, 
con la proponibilità del ricorso ex art. 19 del d.lgs. 
n. 546 del 1992, assicurando, da questo punto di 
vista, la continuità della tutela giurisdizionale.
La Consulta ha messo in risalto nel suo iter lo-
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comma 1, lettera a), esprime anche un’altra nor-
ma: l’opposizione all’esecuzione ex art. 615 cod. 
proc. civ. è inammissibile non solo nell’ipotesi in 
cui la tutela invocata dal contribuente, che conte-
sti il diritto di procedere a riscossione esattoriale, 
ricada nella giurisdizione del giudice tributario e la 
tutela stessa sia attivabile con il ricorso ex art. 19 
del d.lgs. n. 546 del 1992, ma anche allorché la 
giurisdizione del giudice tributario non sia invece 
affatto configurabile e non venga in rilievo perché 
si è a valle dell’area di quest’ultima. Il dato let-
terale della disposizione censurata non consente 
di ritenere che l’inammissibilità dell’opposizione 
all’esecuzione sia sancita solo nella prima ipotesi 
e non anche nell’altra”.
Ad ulteriore conferma di ciò, il Giudice delle Leg-
gi  elenca alcune ipotesi che si collocano a valle 
della notifica della cartella di pagamento in cui 
la doglianza del contribuente sia diretta a conte-
stare il diritto di procedere a riscossione coattiva 
e non già la mera regolarità formale della proce-
dura: si tratta dell’intervenuto adempimento del 
debito tributario o di una sopravvenuta causa 
di estinzione dello stesso per essersi il contri-
buente avvalso di misure di favore per l’elimi-
nazione del contenzioso tributario( quale, ad 
esempio, la  c.d.“rottamazione” delle cartelle 
di pagamento).
In  tali casi, a parere della Consulta “si configura 
la giurisdizione del giudice ordinario – perché 
la controversia si colloca a valle della giurisdi-
zione del giudice tributario ex art. 2 del d.lgs. 
n. 546 del 1992 – e l’azione esercitata dal con-
tribuente assoggettato alla riscossione deve 
qualificarsi come opposizione all’esecuzione 
ex art. 615 cod. proc. civ., essendo contestato 
il diritto di procedere a riscossione coattiva, 
c’è una carenza di tutela giurisdizionale per-
ché il censurato art. 57 non ammette siffatta 
opposizione innanzi al giudice dell’esecuzione 
e non sarebbe possibile il ricorso al giudice 
tributario perché, in tesi, carente di giurisdi-
zione. Né questa carenza di tutela giurisdi-
zionale sarebbe colmabile con la possibilità 
dell’opposizione agli atti esecutivi laddove la 
contestazione della legittimità della riscossio-
ne non si limiti alla regolarità formale del titolo 
esecutivo o degli atti della procedura”.
Tanto rilevato, occorre chiarire che, dopo tale di-
ctum della Consulta, la Suprema Corte è interve-
nuta anche nel 2019 con la sentenza a Sezioni 
Unite, la n.34447, sancendo l’ammissibilità 

dell’opposizione all’esecuzione ex art. 615 
c.p.c. dinanzi al giudice ordinario, per tut-
ti quei fatti successivamente intervenuti alla 
notificata della cartella di pagamento non 
impugnata o divenuta definitiva a seguito di 
giudicato, ponendo alla base il fatto che: “Se è 
vero che la cartella è configurabile come atto di ri-
scossione e non di esecuzione forzata (Cass. SU 
5994 del 2012) e che la giurisdizione tributaria si 
arresta solo di fronte agli atti di esecuzione forza-
ta tra i quali non rientrano né le cartelle esattoriali 
né gli avvisi di mora (Cass. SU 17943 del 2009), 
è anche vero che per espressa disposizione nor-
mativa (art.2 d.lgs 546 del 1992) la notifica della 
cartella è un dato rilevante ai fini della giuri-
sdizione, determinando il sorgere della giuri-
sdizione del giudice ordinario, l’unico compe-
tente a giudicare dei fatti, successivamente 
intervenuti, estintivi e modificativi del credito 
tributario cristallizzato nella cartella”.
2.3 Conclusioni
Le Sezioni Unite, con  l’ordinanza in commento 
n.7822/2020, alla luce del dispositivo della Con-
sulta (Corte Cost.  n.114/2018), hanno conclu-
so che è ammissibile la tutela ex art. 615 c.p.c., 
qualora la contestazione del diritto di proce-
dere all’esecuzione riguardi vicende della pre-
tesa esecutiva tributaria rappresentate da fatti 
successivi alla notificazione della cartella o 
dell’intimazione di pagamento così intenden-
do riferirsi ad una valida e incontestata notifi-
ca di detti atti.
Precisamente, a parere delle Sezioni Unite, “il 
dispositivo, proprio considerando l’espresso ri-
ferimento della motivazione ad una esclusione 
nell’opposizione a sensi dell’articolo 615 c.p.c., 
con una funzione recuperatoria della tutela re-
cuperatoria della tutela esperibile davanti alla 
giurisdizione tributaria, deve, altresì, intendersi 
nel senso che la possibilità di esperimento 
della detta opposizione resta ammessa quan-
do essa si fondi su fatti estintivi o comunque 
incidenti sulla pretesa tributaria oggetto di 
esecuzione forzata che si verifichino in una 
situazione di mancanza, inesistenza o nullità 
della notifica della cartella e, dunque, di avve-
nuta conoscenza di tali atti solo a seguito del 
compimento di un atto esecutivo, allorquan-
do, però, il contribuente per dedurre detti fatti 
non abbia bisogno, al fine di dimostrarne la 
verificazione, di sostenere che essa dipenda 
dalla mancata notificazione della cartella, dal-
la inesistenza della sua notificazione o dalla 
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nullita’ della sua notificazione pur avvenuta”. 
Più nel dettaglio, i giudici di legittimità hanno pre-
cisato che il fatto deducibile con l’opposizione 
all’esecuzione deve dedursi come rilevante 
e, pertanto, come verificatosi secondo la fat-
tispecie normativa regolatrice della pretesa 
tributaria, non già perchè è mancata, è stata 
inesistente o nulla la notificazione della cartella o 
dell’intimazione ma, piuttosto, a prescindere dalle 
suddette evenienze. 
Alla luce di quanto emendato dal Giudice delle 
Leggi, la Corte di Cassazione ha fissato il discri-
men tra la giurisdizione tributaria e la giurisdizio-
ne ordinaria  nel seguente modo:
“a) alla giurisdizione tributaria spetta la cognizio-
ne di ogni questione con cui si reagisce di fronte 
all’atto esecutivo adducendo fatti incidenti sulla 
pretesa tributaria che si assumano verificati e, 
dunque, rilevanti sul piano normativo, fino alla 
notificazione della cartella esattoriale o dell’inti-
mazione di pagamento, se validamente avvenute, 
o fino al momento dell’atto esecutivo, qualora la 
notificazione sia mancata, sia avvenuta in modo 
inesistente o sia avvenuta in modo nullo, e ciò, 
tanto se si tratti di fatti inerenti ai profili di forma e 

di contenuto degli atti in cui è espressa la pretesa, 
quanto se si tratti di fatti inerenti all’esistenza ed 
al modo di essere di tale pretesa in senso sostan-
ziale, cioè di fatti costitutivi, modificativi od impe-
ditivi di essa (con l’avvertenza, in questo secondo 
caso, che, se dedotta una situazione di nullità, 
mancanza, inesistenza di detta notifica, essa non 
si assuma rilevante ai fini della verificazione del 
fatto dedotto);
b) alla giurisdizione ordinaria spetta la cognizione 
delle questioni inerenti alla forma e dunque alla 
legittimità formale dell’atto esecutivo come tale, 
sia se esso fosse conseguito ad una valida notifi-
ca della cartella o dell’intimazione, non contestate 
come tali, sia se fosse conseguito in situazione 
di mancanza, inesistenza o nullità della notifi-
cazione di tali atti (non deducendosi come vizio 
dell’atto esecutivo tale situazione), nonchè dei 
fatti incidenti sulla pretesa sostanziale tributaria 
azionata in excutivis successivi al momento del-
la valida notifica della cartella o dell’intimazione, 
o successivi - nell’ipotesi di nullità, mancanza o 
inesistenza della detta notifica - all’atto esecutivo 
che avesse assunto la funzione di mezzo di cono-
scenza della cartella o dell’intimazione (e dunque 
avesse legittimato ad impugnarli davanti alla giu-
risdizione tributaria)”.
Pertanto, sulla legittimità del pignoramento presso 

terzi deciderà il giudice dell’esecuzione sulla sus-
sistenza di possibili vizi formali. Successivamente, 
solo se necessario, interverrà la commissione tri-
butaria per la valutazione nel merito della pretesa.

Quadro sinottico giurisprudenziale 

Avv. Maurizio Villani
Avv. Lucia Morciano

Corte Cost., n.114/2018

Tutte le controversie che “si collocano a valle della notifica della car-
tella di pagamento”- nei casi in cui non ci sia spazio per la giurisdizio-
ne del giudice tributario, ex art. 2 D.lgs n. 546/1992, e l’azione eser-
citata dal contribuente assoggettato alla riscossone non riguardi la 
mera regolarità formale del titolo esecutivo o di atti della procedura, “ 
deve qualificarsi come opposizione all’esecuzione  ex art. 615 c.p.c., 
essendo contestato il diritto di procedere alla riscossione coattiva”.
Tra le ipotesi che si collocano a valle della notifica della cartella di 
pagamento, in cui la doglianza del contribuente sia diretta a conte-
stare il diritto di procedere a riscossione coattiva e non già la mera 
regolarità formale della procedura, vi sono: 
- l’intervenuto adempimento del debito tributario;
-una sopravvenuta causa di estinzione dello stesso per essersi il con-
tribuente avvalso di misure di favore per l’eliminazione del contenzio-
so tributario, quale, ad esempio, la cosiddetta “rottamazione” delle 
cartelle di pagamento.

Cass. , S.U. ,n.34447/2019

In sede di ammissione al passivo fallimentare, ove il curatore ecce-
pisca la prescrizione del credito tributario maturata successivamente 
alla notificazione della cartella di pagamento, che segna il consoli-
damento della pretesa fiscale e l’esaurimento del potere impositivo, 
viene in essere un fatto estintivo dell’obbligazione tributaria di cui 
deve conoscere il giudice delegato in sede di verifica dei crediti e il 
tribunale in sede di opposizione allo stato passivo e di insinuazione 
tardiva, e non il giudice tributario.”

Cass., S.U.,n. 7822/2020

Il discrimine fra giurisdizione tributaria e giurisdizione ordinaria in or-
dine all’attuazione della pretesa tributaria che si sia manifestata con 
un atto esecutivo va fissato nei termini seguenti:
a) alla giurisdizione tributaria spetta la cognizione di ogni questione 
con cui si reagisce di fronte all’atto esecutivo adducendo fatti incidenti 
sulla pretesa tributaria che si assumano verificati e, dunque, rilevanti 
sul piano normativo, fino alla notificazione della cartella esattoriale 
o dell’intimazione di pagamento, se validamente avvenute, o fino al 
momento dell’atto esecutivo,qualora la notificazione sia mancata, sia 
avvenuta in modo inesistente o sia avvenuta in modo nullo, e ciò, 
tanto se si tratti di fatti inerenti ai profili di forma e di contenuto degli 
atti in cui e’ espressa la pretesa, quanto se si tratti di fatti inerenti all’e-
sistenza ed al modo di essere di tale pretesa in senso sostanziale, 
cioè di fatti costitutivi, modificativi od impeditivi di essa (con l’avver-
tenza, in questo secondo caso, che, se dedotta una situazione di 
nullità’, mancanza, inesistenza di detta notifica, essa non si assuma 
rilevante ai fini della verificazione del fatto dedotto);
b) alla giurisdizione ordinaria spetta la cognizione delle questioni ine-
renti alla forma e dunque alla legittimità formale dell’atto esecutivo 
come tale, sia se esso fosse conseguito ad una valida notifica della 
cartella o dell’intimazione, non contestate come tali, sia se fosse con-
seguito in situazione di mancanza, inesistenza o nullità’ della notifica-
zione di tali atti (non deducendosi come vizio dell’atto esecutivo tale 
situazione), nonchè dei fatti incidenti sulla pretesa sostanziale tribu-
taria azionata in excutivis successivi al momento della valida notifica 
della cartella o dell’intimazione, o successivi - nell’ipotesi di nullità, 
mancanza o inesistenza della detta notifica- all’atto esecutivo che 
avesse assunto la funzione di mezzo di conoscenza della cartella o 
dell’intimazione (e dunque avesse legittimato ad impugnarli davanti 
alla giurisdizione tributaria)”.
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Il Pd sulla riforma Bonafede sembrava aver 
preso le distanze. Cosa ne pensa?
Le distanze a mio parere si sono azzerate. Mi 
meraviglia come il buon Andrea Orlando (ex mi-
nistro della Giustizia, ndr) si sia rimangiato le 
sue posizioni, che sicuramente avevano avuto 
un maggiore apprezzamento, per compiacere 
l’alleato di governo.

Cosa andrebbe fatto subito nel tanto “crimi-
nalizzato” rapporto politica e magistratura?
Innanzitutto andrebbe eliminata da parte della 
politica la sudditanza psicologica nei confronti 
della magistratura più ideologizzata. Il legislato-
re deve essere meno pavido nel normare, una 
volta per tutte, le regole che impediscano le por-
te girevoli tra magistratura e politica. 
Tra l’altro, bisognerebbe eliminare immediata-
mente tutti gli incarichi extragiudiziari dei magi-
strati, affidati proprio dalla politica. 
Pensi che c’è un magistrato, con l’incarico an-
che di giudice tributario, che è stato autorizzato 
dal Csm a svolgere attività di consulenza per il 
presidente del Consiglio Conte. Questo magi-
strato, senza essere fuori ruolo, la mattina scri-
ve le sentenze di due giurisdizioni ed il pome-
riggio scrive i pareri sulle leggi del governo. Tale 
consulenza è retribuita con la modica cifra di 
40.000 euro all’anno, 500 euro l’ora per essere 

maggiormente precisi. 
Su questo i grillini non dicono nulla: la loro bat-
taglia sulle esagerazioni degli emolumenti è ter-
minato.

Il taglio dei vitalizi dei parlamentari ha fat-
to scomparire la povertà!La magistratura è 
sempre più delegittimata. Cosa suggerisce 
per invertire la rotta?
La delegittimazione è partita dall’interno stesso 
della magistratura, così come accaduto per la 
politica anni addietro. Il populismo si è impos-
sessato di ampie fette della magistratura. 
Penso, poi, a quella folle ipotesi del sorteggio 
dei membri del Csm voluto da Bonafede e finito 
nel cassetto in cambio del via libera dei magi-
strati allo stop alla prescrizione. 
Magistrati che, durante lo scorso congresso na-
zionale dell’Anm, hanno repentinamente fatto 
inversione di marcia proprio su un argomento 
così delicato come la prescrizione.

E la riforma del Csm qualcuno l’ha più vista?
Le toghe, giustamente, rivendicano sempre la 
loro autonomia e indipendenza. 
Ma per tornare ad avere il rispetto e la consi-
derazione di tutti devono anche rispettare l’au-
tonomia della politica e, principalmente, del le-
gislatore.

Intervista ad Antonio Leone: “Cari Pm, 
se volete il rispetto rinunciate al potere”

Plaudo al coraggioso articolo del Presidente del 
Consiglio di Presidenza della Giustizia Tributa-
ria Dott. Antonio Leone. 
Finalmente un Presidente che non si limita a 
presiedere l’organismo di presidenza della Giu-
stizia tributaria, ma che interviene con senno ed 
efficacia anche su temi riguardanti la giustizia 
in genere. 
Nello specifico sulla mala pianta della cora al 
potere di taluni PM ma anche di tanti giudici e 
magistrati che troppo spesso dimenticano la 
missione a cui sono stati chiamati. 
La riforma da tutti auspicata della giustizia e 

degli organi di autogoverno deve passare per 
una dovuta separazione delle carriere ma an-
che per la responsabilità civile dei magistrati i 
quali devono scegliere gli obiettivi della carrie-
ra intrapresa che non possono essere barattati 
con nomiche politiche e nelle istituzioni, a meno 
di lasciare la funzione inquirente o giudicante in 
favore della diversa carriera. 

Cav. Dott. Franco Antonio Pinardi
Segretario Generale 

Confederazione Giudici Tributari CUGIT
Confederazione Giudici di Pace
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Agevolazioni fiscali per attrarre 
risorse umane in italia

In vista della presentazione entro il 15 ottobre 
2020 alla Commissione Europea del Piano Na-
zionale delle Riforme (P.N.R.), si torna a parlare 
di riforma generale del fisco e della contestuale 
riforma della giustizia tributaria.
In particolare, sulla necessaria ed urgente rifor-
ma della giustizia tributaria, attualmente in Par-
lamento sono stati presentati i seguenti atti:

- SENATO DELLA REPUBBLICA
– DISEGNI DI LEGGE 
(assegnati alle Commissioni Seconda e Se-
sta):
- N. 243 -    VITALI ED ALTRI;
- N. 714 –   CALIENDO ED ALTRI;
- N. 759 –   NANNICINI ED ALTRI;
- N. 1243 – ROMEO ED ALTRI;

- N. 1661 – FENU ED ALTRI;
- N. 1687 – MARINO.

- CAMERA DEI DEPUTATI
– PROPOSTE DI LEGGE:
- N. 1521 – MARTINCIGLIO;
- N. 1526 – CENTEMERO ED ALTRI;
- N. 840 –   SAVINO;
- N. 2283 – COLLETTI – VISCOMI.

Lo stesso Consiglio di Presidenza della Giusti-
zia Tributaria, nella seduta del 22 ottobre 2019, 
ha sollecitato la riforma della giustizia tributaria 
in base ai seguenti principi:

- la trasformazione del giudice speciale tributa-
rio in un giudice a tempo pieno, professional-
mente competente, con un trattamento econo-
mico congruo e dignitoso, non più dipendente 
dal MEF e pienamente presidiato dai principi 
di imparzialità, terzietà ed indipendenza, come 
contemplati dall’art. 111, comma 2, della Costi-
tuzione;

- il completamento della revisione delle regole 
di diritto procedurale e sostanziale, mediante un 
provvedimento legislativo volto anche ad una 
generale definizione delle liti fiscali pendenti.

Secondo me, le principali direttrici di fondo da 
seguire per la riforma della giustizia tributaria 
sono le seguenti.

Presidenza del Consiglio dei Ministri
L’organizzazione e la gestione dei giudici tri-
butari deve essere affidata esclusivamente 
alla Presidenza del Consiglio dei Ministri per 
assicurare, anche all’apparenza, la terzietà e 
l’imparzialità dell’organo giudicante, ai sen-
si dell’art. 111, secondo comma, della Costi-
tuzione.
La giustizia tributaria non può più dipendere 
dal MEF, che è una delle parti in causa.
Inoltre, non è opportuno che sia inserita nella 
magistratura ordinaria, per non creare ulteriori 
problemi organizzativi e gestionali, né che sia 
gestita dalla Corte dei Conti, che determinereb-
be l’impossibilità di ricorrere per Cassazione, 
salvo problemi di giurisdizione, nonché la dra-
stica riduzione dei difensori (che, invece, devo-
no rimanere come oggi).
In definitiva, la riforma “autonomista” persegue, 
giustamente, la realizzazione di una “Quinta 
Magistratura”, da affiancare alle altre quattro 
già operanti ed espressamente considerate dal 
sistema costituzionale: Ordinaria, Amministrati-
va, Contabile e Militare.

Nuova denominazione
La giurisdizione tributaria deve essere esercita-
ta, in forma autonoma ed indipendente sull’inte-
ro territorio nazionale, dai seguenti organi:
- TRIBUNALI TRIBUTARI;
- CORTI DI APPELLO TRIBUTARIE;
- SEZIONE TRIBUTARIA DELLA CORTE DI 
CASSAZIONE.
I Tribunali tributari hanno la competenza territo-
riale delle circoscrizioni dei Tribunali ordinari e 
possono essere articolati in Sezioni.
Le Corti di appello tributarie hanno la compe-
tenza territoriale dei distretti delle attuali Corti di 
appello ordinarie e possono essere articolate in 
Sezioni distaccate in base a specifiche esigen-
ze territoriali.
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Deve essere istituito il ruolo autonomo del-
la magistratura tributaria, distinto da quello 
delle magistrature ordinaria, amministrativa, 
contabile e militare, sia per quanto riguarda 
il trattamento economico, che deve essere 
congruo e dignitoso, sia per quanto riguarda 
lo sviluppo di carriera.
L’organico nazionale dei giudici tributari deve 
essere di 800/1.000 unità (rispetto ai 2.730 giu-
dici tributari di oggi).
I giudici tributari devono essere selezio-
nati mediante concorso pubblico, ai sensi 
dell’art. 106, primo comma, della Costituzio-
ne (salvo i giudici onorari).
I giudici tributari devono:
- non aver superato cinquant’anni di età alla 
data di scadenza del termine stabilito nel bando 
di concorso pubblico;
- cessare dall’incarico, in ogni caso, al compi-
mento del settantesimo anno di età.
I giudici tributari, sempre a tempo pieno, devo-
no frequentare corsi di formazione ed aggiorna-
mento.
Inoltre, deve essere specificamente regolamen-
tato il procedimento disciplinare e devono es-
sere tassativamente previste le sanzioni disci-
plinari.
Infine, ai giudici tributari si applicano le disposi-
zioni concernenti il risarcimento dei danni cagio-
nati nell’esercizio delle funzioni giurisdizionali.
In definitiva, la figura del nuovo giudice tri-
butario deve integrare quel modello di giudi-
ce indipendente, terzo ed imparziale, a tem-
po pieno, previsto dagli artt. 106, 108 e 111 
della Costituzione.

Giudici Onorari Tributari (GOT)
I giudici onorari tributari sono nominati sol-
tanto con decreto del Presidente del Consi-
glio dei Ministri, in conformità alle delibera-
zioni del Consiglio della Giustizia Tributaria 
(organo di autogoverno).
Ai giudici onorari tributari è corrisposta l’in-
dennità di cui all’art. 23, comma 2, del D.Lgs. 
n. 116 del 13 luglio 2017.
I giudici onorari tributari sono competenti per le 
sole controversie tributarie il cui valore, deter-
minato ai sensi dell’art. 12, comma 2, D.Lgs. n. 
546/1992, non superi 3.000 euro.
L’appello avverso le sentenze del giudice ono-
rario tributario si propone al Tribunale tributario 
in composizione monocratica.

Giudice tributario monocratico
Il Tribunale tributario e la Corte di appello 
tributaria, con giudici vincitori di concorso 
pubblico, giudicano in composizione mono-
cratica nelle seguenti tassative controver-
sie:
- di valore non superiore a 50.000 euro, se-
condo le disposizioni di cui agli artt. 12, 
comma 2, secondo periodo, e 17-bis, D.Lgs. 
n. 546/92;

- relative alle questioni catastali di cui all’art. 
2, comma 2, D.Lgs. n. 546/92;
- relative ai giudizi di ottemperanza, senza 
alcun limite di importo;
- negli altri casi che saranno tassativamente 
previsti dalla legge.

Inoltre, la procedura di reclamo e mediazio-
ne di cui all’art. 17-bis, D.Lgs. n. 546/92 si 
deve svolgere presso il giudice tributario 
monocratico e non più presso le Agenzie 
delle Entrate, per cui devono essere modifi-
cati i commi 4 e 5 dell’art. 17-bis citato.

Giudice tributario collegiale
Al di fuori dei casi di cui alla lettera E), i Tri-
bunali tributari e le Corti di appello tributarie 
decideranno sempre in composizione colle-
giale, con tre giudici vincitori di concorso 
pubblico.
Sezione tributaria della Corte di Cassazione
Salva la competenza delle Sezioni Unite della 
Corte di Cassazione alle sole questioni di giu-
risdizione, la Sezione tributaria della Corte di 
Cassazione giudica le impugnazioni delle sen-
tenze delle Corti di appello tributarie e dei Tri-
bunali tributari per le sentenze pronunciate dai 
giudici onorari tributari.
La suddetta Sezione è composta da trenta-
cinque giudici, non facenti parte dei Tribuna-
li tributari e delle Corti di appello tributarie, 
ripartiti in cinque sottosezioni, in ragione 
delle seguenti materie:
- IMPOSTE SUI REDDITI;
- IVA;
- ALTRI TRIBUTI;
- RISCOSSIONE;
- RIMBORSI.
I Collegi sono composti dal numero fisso di tre 
membri.
I giudizi si svolgono esclusivamente con rito ca-
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merale.

Consiglio della Giustizia tributaria
È istituito a Roma l’organo di autogoverno 
denominato “CONSIGLIO DELLA GIUSTIZIA 
TRIBUTARIA”, con propria autonomia conta-
bile ed amministrativa.

Disposizioni finali e transitorie
Il legislatore, con proprie scelte politiche, dovrà ema-
nare le specifiche disposizioni finali e transitorie.

In conclusione, sono convinto che le direttrici di 
fondo, genericamente sopra esposte, di totale 
sostituzione degli attuali giudici tributari con i 
giudici professionali, consentono di raggiungere 
gli obiettivi di autonomia, indipendenza e pro-
fessionalità previsti dagli arttt. 106, 108 e 111 
della Costituzione.
I tempi sono maturi per la radicale ed urgente 
riforma strutturale della giustizia tributaria.

Avv Maurizio Villani - Patrocinante in Cassazione

«Da anni sento ripetere che vanno spezzati i legami fra 
politica e magistratura, vietando la possibilità al magi-
strato che va in politica di tornare a fare il magistrato. Ma 
perché nessuno, invece, si interroga sugli incarichi che la 
politica assegna ai magistrati – che premono per averli – e 
che alimenta il legame e l’interdipendenza tra due “poteri” 
che la Costituzione vede divisi e separati?» afferma An-
tonio Leone, presidente del Consiglio di presidenza della 
Giustizia Tributaria ed ex membro del Csm.

A cosa si riferisce?
Per quale motivo, ad esempio, il capo del Dap deve esse-
re un magistrato? Non sarebbe meglio un provveditore? 
Il carcere è un mondo complesso che per essere gestito 
in maniera efficace necessita di una figura che abbia la 
perfetta conoscenza delle dinamiche interne. La giurisdi-
zione gestisce la vita processual-penalistica dell’imputato, 
lo Stato quella carceraria.

Non serve un pm antimafia?
Ma cosa c’entra. I condannati per mafia e sottoposti al re-
gime del 41 bis sono solo una piccola minoranza dei circa 
60mila detenuti presenti nei penitenziari.

C’entra allora la maxi retribuzione?
Il capo del Dap è uno dei ruoli più pagati della pubblica 
amministrazione: fino al 2013 540mila euro, ora 320mila. 
La retribuzione, sottoposta al “trascinamento”, è percepita 
anche quando si cessa dall’incarico e vale ai fini pensioni-
stici. Ricordo che il dottor Giancarlo Caselli, numero uno 
del Dap dal 1999 al 2001, fece ricorso per impedire che 
la sua pensione fosse toccata dai tagli. Mi pare un ottimo 
motivo perché i magistrati vi ambiscano. Una “bella poltro-
na”, come dicevano i 5Stelle, a cui anche il dott. Nino Di 
Matteo, che con i grilli ha sempre avuto buoni rapporti par-
tecipando ai loro convegni, pare aspirasse, altrimenti non 
avrebbe tirato in ballo dopo due anni il suo “siluramento”.

Serviva lo scandalo Palamara per capire che qualco-
sa non torna nel rapporto fra toghe e politica?
La politicizzazione delle magistratura si trascina da de-

cenni. Senza tornare agli scontri dei governi Berlusconi, 
ricordo che una corrente della magistratura si schierò 
apertamente, facendo campagna elettorale per il No, al 
referendum sulla riforma della Costituzione proposta da 
Matteo Renzi. Nel 2001 venne presentato il primo di nu-
merosi progetti, tutti poi arenatisi, per porre un freno alle 
“porte scorrevoli” fra magistratura e politica. In compenso 
abbiamo avuto effetti paradossali, con magistrati che han-
no fatto i presidenti di organi di costituzionali, i ministri, i 
presidenti di Commissioni, i responsabili giustizia di partiti. 
Mi trovi esempi del genere in altri Paesi occidentali.

Perché, pur con governi di diverso schieramento, 
nessuno ha la forza di fare una riforma efficace?
La politica ha avuto un atteggiamento “accomodante” con 
i magistrati e gli incarichi che offre ai magistrati ne sono 
l’esempio perfetto. Senza mai dichiaralo espressamente, 
la politica ha pensato di ingraziarsi i magistrati dando loro 
presidenze di commissioni, direzione di Authority, presi-
denze di Enti. E numerose consulenze ben remunerate. Il 
presidente del Consiglio Giuseppe Conte ha come consu-
lente per la redazione dei pareri giuridici, retribuito con un 
compenso di 40mila euro annui per 80 ore di lavoro che si 
somma allo stipendio di magistrato, un giudice in servizio 
presso la Cassazione e che riveste pure un altro incarico 
retribuito. Il tutto con l’avvallo del Csm. I grillini non dicono 
nulla di una consulenza da 500 euro l’ora in periodo di 
crisi? O gli abusi vengono solo dagli avversari politici?
Gli incarichi dirigenziali al ministero della Giustizia sareb-
bero “lottizzati” tra le correnti. E sa qual è la conseguen-
za? Non c’è legge sgradita alla magistratura che possa 
essere portata all’attenzione del Parlamento.

È saltata la divisione dei poteri?
Per la verità non è saltata, non c’è mai pienamente stata. 
È divisione dei poteri l’intreccio che esiste tra la politica 
che elargisce, per legge o meno, gli incarichi dirigenziali 
presso il Ministero ai vari magistrati di turno pretendenti? 
È come se al Ministero della salute i vertici fossero solo 
medici. E così lo stato di diritto si è allontanato sempre più 
dal diritto.

“Basta incarichi politici ai magistrati”, parla Antonio Leone (ex Csm)
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Abuso del diritto di impugnazione

La nozione di abuso del diritto di impugnazione, 
legittimante la condanna ex art. 96, terzo com-
ma, c.p.c. (lite temeraria) a carico della parte 
soccombente in sede di impugnazione, è stata 
definita dalla Corte di Cassazione come consi-
stente nello sviamento del sistema giurisdizio-
nale dai suoi fini istituzionali ed in un ingiusti-
ficato aumento del contenzioso che ostacoli la 
ragionevole durata dei processi pendenti ed il 
corretto impiego delle risorse necessarie per il 
buon andamento della giurisdizione. 

Dovrebbe aversi un vero e proprio abuso della 
potestas agendi, attraverso un’utilizzazione del 
potere di promuovere la lite, di per sé legittimo, 
per fini diversi da quelli per i quali il potere stes-
so è preordinato, con conseguente produzione 
di effetti pregiudizievoli per la controparte (v. in 
questo senso Cass. n.9912 del 2018): 

“La responsabilità aggravata ai sensi 
dell’art. 96, comma 3, c.p.c., a differenza di 
quella di cui ai primi due commi della me-
desima norma, non richiede la domanda di 
parte né la prova del danno, ma esige pur 
sempre, sul piano soggettivo, la mala fede o 
la colpa grave della parte soccombente, sus-
sistente nell’ipotesi di violazione del grado 
minimo di diligenza che consente di avver-
tire facilmente l’infondatezza o l’inammis-
sibilità della propria domanda, non essen-
do sufficiente la mera infondatezza, anche 
manifesta, delle tesi prospettate; peraltro, 
sia la mala fede che la colpa grave devono 
coinvolgere l’esercizio dell’azione proces-
suale nel suo complesso, cosicché possa 
considerarsi meritevole di sanzione l’abuso 
dello strumento processuale in sé, anche a 
prescindere dal danno procurato alla contro-
parte e da una sua richiesta, come nel caso 
di pretestuosità dell’azione per contrarietà al 
diritto vivente ed alla giurisprudenza conso-
lidata, ovvero per la manifesta inconsistenza 

giuridica o la palese e strumentale infonda-
tezza dei motivi di impugnazione” e (Cass. n. 
22405 del 2018): 

“La condanna ex art. 96, comma 3, c.p.c. è 
volta a salvaguardare finalità pubblicistiche, 
correlate all’esigenza di una sollecita ed ef-
ficace definizione dei giudizi, nonché inte-
ressi della parte vittoriosa ed a sanzionare 
la violazione dei doveri di lealtà e probità 
sanciti dall’art. 88 c.p.c., realizzata attraver-
so un vero e proprio abuso della “potestas 
agendi” con un’utilizzazione del potere di 
promuovere la lite, di per sé legittimo, per 
fini diversi da quelli ai quali esso è preordi-
nato, con conseguente produzione di effetti 
pregiudizievoli per la controparte. 

Ne consegue che la condanna, al pagamen-
to della somma equitativamente determina-
ta, non richiede né la domanda di parte né 
la prova del danno, essendo tuttavia ne-
cessario l’accertamento, in capo alla parte 
soccombente, della mala fede (consapevo-
lezza dell’infondatezza della domanda) o 
della colpa grave (per carenza dell’ordinaria 
diligenza volta all’acquisizione di detta con-
sapevolezza), venendo in considerazione, a 
titolo esemplificativo, la pretestuosità dell’i-
niziativa giudiziaria per contrarietà al diritto 
vivente ed alla giurisprudenza consolidata, 
la manifesta inconsistenza giuridica delle 
censure in sede di gravame ovvero la palese 
e strumentale infondatezza dei motivi di im-
pugnazione. (Nella specie, la S.C. ha cassato 
la sentenza di appello, che aveva escluso la 
condanna, nonostante l’artificiosa evocazio-
ne in giudizio di una parte, peraltro senza 
proporre domanda contro di essa, finalizzata 
a “bloccare” le azioni promosse all’estero, 
in quanto la pretestuosità sarebbe dovuta 
essere eccepita dalla stessa parte invece ri-
masta contumace)”.

A cura dell’Avv. Maurizio Villani
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La semplice conoscenza dell’esistenza di con-
trastanti orientamenti di merito, alcune espres-
sioni di una posizione contraria a quella fatta 
propria dall’impugnante, non è di per sé suffi-
ciente a qualificare la proposizione dell’appello 
come abuso del mezzo di impugnazione. 
Solo la vacuità e la vuota pretestuosità delle 
argomentazioni utilizzate potrebbero portare 
a tanto qualora si spingessero ai confini della 
male fede. 
Diversamente opinando, lo strumento dell’art. 
96, terzo comma c.p.c., nato per contenere l’a-
buso degli strumenti processuali di per sé leciti, 
verrebbe adattato all’uso distorto di dissuadere 
ogni tentativo di sovvertire, a mezzo della im-

pugnazione, un precedente orientamento giu-
risprudenziale (in tal senso, anche la Corte di 
Cassazione – Terza Sezione Civile – con la sen-
tenza n. 18745 depositata il 02 luglio 2019).

Questi principi possono essere tenuti in 
considerazione dai contribuenti quando l’A-
genzia delle Entrate persevera ad impugnare 
le sentenze nonostante un preciso orienta-
mento ministeriale a favore del contribuente 
stesso oppure una costante giurisprudenza 
di merito e di legittimità che conferma le tesi 
del contribuente.

Avv Maurizio Villani - Patrocinante in Cassazione

Giustizia, l’Ue condanna l’Italia: processi lunghi
Strasburgo condanna l’Italia per i processi 
troppo lenti e per le farraginose procedure d’in-
dennizzo. C’è urgenza di una sollecita riforma 
della legge. 

Nei tribunali italiani sono pendenti 9 milioni di 
cause: il Consiglio d’Europa “bacchetta” il no-
stro sistema giudiziario e invita l’Italia alle ri-
forme necessarie per abbreviare la durata dei 
procedimenti, civili e penali, dando anche un 
limite di tempo per l’adeguamento: il 2009 per 
le procedure amministrative e Giugno 2010 per 
i processi civili e penali.

“Eccessiva lungaggine” Questa volta è interve-
nuto il Comitato dei Ministri del Consiglio d’Eu-
ropa per ribadire che “l’eccessiva lungaggine 
delle procedure giudiziarie in Italia necessita 
con urgenza di una sollecita riforma della leg-
ge”. Nei tribunali italiani, si legge in una nota 
da Strasburgo, sono pendenti cinque milioni e 
mezzo di procedimenti civili e oltre tre milioni di 
processi penali. I Ministri del Consiglio d’Euro-
pa sollecitano l’adozione di misure legislative, 
magari una legge ad hoc, per accelerare i pro-

cedimenti e abbreviare la durata dei processi, 
anche nel settore amministrativo. Il Comitato 
dei Ministri di Strasburgo suggerisce pure la 
modifica della Legge Pinto, cioè la creazione di 
un sistema di finanziamento che acceleri l’in-
dennizzo per le sanzioni previste dalle nume-
rose condanne all’Italia della Corte europea dei 
Diritti dell’Uomo.

Alfano: “L’Europa ha ragione” 
“L’Europa ha ragione, ha detto ciò che noi di-
ciamo da dieci mesi. Per questo motivo, ab-
biamo cominciato con la riforma del processo 
civile e ci battiamo perché l’informatizzazione 
diventi la leva dell’efficienza e la regola di co-
municazione nell’ambito del processo”. 
Lo afferma il ministro della Giustizia Angelino 
Alfano in merito alla nota del Consiglio di Euro-
pa sulla durata dei processi. 
“Il Consiglio di Europa - continua il Guardasigil-
li - incoraggia le autorità italiane a proseguire 
lungo la strada già intrapresa e dà atto al no-
stro governo dei notevoli sforzi compiuti con le 
leggi relative ai progetti di riforma dei codici di 
procedura civile e penale”.

Il mondo è quel disastro che vedete,
non tanto per i guai combinati dai delinquenti,

ma per l’inerzia dei giusti che se ne accorgono e stanno lì a guardare.
(Albert Einstein)
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La responsabilità penale dell’amministratore 
di condominio in caso di violazione
in materia di sicurezza del lavoro. 
Analisi della giurisprudenza rilevante

Struttura dei reati omissivi e casi astratti di appli-
cabilità della norma
Il fondamento della responsabilità penale dell’ammini-
stratore risiede negli artt. 1130 e 1135 c.c., norme che 
incardinano una posizione di garanzia da cui scaturi-
sce l’obbligo dell’amministratore di vigilare sulle parti 
comuni e di adottare tutte le misure idonee a prevenire 
eventuali pericoli per l’incolumità pubblica.
Visti i molteplici obblighi cui l’amministratore è tenuto, 
in caso di inadempimento troverà applicazione l’art. 40 
comma 2 cod. pen. che disciplina il reato c.d. omissivo 
e secondo il quale “non impedire un evento che si ha 
l’obbligo giuridico di impedire equivale a cagionarlo”. 
Affinché l’omissione dell’amministratore sia penalmen-
te rilevante, è necessario che vengano soddisfatte 
quattro condizioni:
• che si sia verificato un evento;
• che vi sia un legame (detto “rapporto di causalità”) tra 
l’omissione dell’amministratore e l’evento
verificatosi;
• che l’amministratore abbia l’obbligo giuridico di impe-
dire che l’evento di verifichi (si parla allora
di “posizione di garanzia” dell’amministratore);
• che l’omissione sia colpevole, cioè che l’amministra-
tore abbia agito con colpa (ovvero l’amministratore 
ha previsto l’evento dannoso ma non lo ha voluto, ed 
essa si differenzia dal dolo secondo il quale, invece, 
l’evento è stato previsto e voluto dall’autore del reato).
Se il condominio figuri come committente di un appal-
to, l’amministratore potrà avvalersi di una figura terza 
cui affidare il compito di controllare l’andamento dei 
lavori, ma ciò non toglie che, anche in questo caso, 
sempre a carico dell’amministratore stesso sarò posto 
un compito di supervisione e, in quanto titolare di un 
obbligo di garanzia ex art. 1130 c.c., dovrà verificare 
le competenze della persona incaricata nonché la sus-
sistenza di dotazioni di prevenzione a garanzia della 
sicurezza e conservazione dei beni comuni: trattasi di 
poteri attribuiti ope legis all’amministratore anche in as-
senza di deliberazioni dell’assemblea.

Giurisprudenza rilevante
Di assoluto interesse è la sentenza n. 43452 del 2017 

emessa dalla Suprema Corte, che ha messo il punto 
esclamativo ad un caso pratico di non facile ed imme-
diata lettura. Il caso è quello di un operaio caduto dal 
terrazzo di un immobile condominiale, assunto insie-
me ad un altro operaio dall’Amministratore del condo-
minio ad un costo basso in quanto entrambi in stato 
di disoccupazione. Il Tribunale di Brindisi, quale primo 
Giudice di merito, assolve l’amministratore perché 
sarebbero mancate le prove dell’affidamento dell’in-
carico di pulire il terrazzo da parte dell’amministratore 
alla vittima. Il 21 dicembre 2015 la Corte di appello di 
Lecce, in riforma della sentenza emessa dal Tribunale 
di Brindisi, ha dichiarato l’amministratore responsabile 
del reato ascrittogli e ciò a causa del mancato allesti-
mento di opere provvisionali per la prevenzione della 
caduta dall’alto e per il mancato impiego di cintura di 
sicurezza con apposita fune di trattenuta. L’imputato 
(amministratore) propone così ricorso per Cassazio-
ne, adendo la Suprema Corte, la quale tuttavia rigetta 
il ricorso, specificando che l’amministratore condomi-
niale che affida lavori di manutenzione ha l’obbligo di 
verificare in via preventiva antinfortunistica le mo-
dalità e i mezzi di lavoro, in particolare se l’incarico è 
affidato informalmente a due operai in stato di disoccu-
pazione (per quanto essi fossero manovali esperti) e 
non ad un’impresa regolarmente registrata alla came-
ra di commercio. Avendo, al contrario, l’amministratore 
disatteso tale obbligo, è stato ritenuto colpevole della 
morte dell’operaio, evento sicuramente riconducibile 
all’incarico svolto, poiché svoltosi in un sito (il terraz-
zo) collocato ad una certa altezza dal suolo e quindi 
in condizioni di obiettivo pericolo per il lavoratore. Il 
Supremo Collegio ritiene affermata la penale respon-
sabilità dell’amministratore per aver lo stesso affidato 
i lavori senza tener conto delle responsabilità gravanti 
sul committente il quale non può con sommaria super-
ficialità affidare lavori a persone non idonee alla loro 
esecuzione, e per non aver controllato la sicurezza 
del contesto lavorativo. Difatti, conclude la Corte, la 
vittima stava svolgendo lavori nell’interesse del con-
dominio senza alcuna cautela antinfortunistica: infatti, 
in materia di infortuni sul lavoro, in caso di lavori svolti 
in esecuzione di un contratto di appalto o di presta-

A cura dell’Avv. Massimo Titti
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zione di opera, il committente, anche quando non si 
ingerisce nell’esecuzione, rimane comunque obbligato 
a verificare l’idoneità tecnico - professionale dell’impre-
sa e dei lavoratori autonomi scelti in relazione ai lavori 
affidati, richiamando sul punto la sentenza n.44131 
del 15/07/2014 della 4 Sezione Penale della stessa 
Corte di Cassazione. In un diverso caso, la Suprema 
Corte (Cassazione Penale, Sez. 4, 21 settembre 
2017, n. 43500) si era occupata di una questione ri-
guardante la responsabilità penale dell’amministratore 
e del lavoratore autonomo titolare di un’impresa, per 
aver causato con condotte colpose indipendenti un 
incendio che aveva interessato parti comuni e alcune 
parti private dell’edificio. L’incendio si era verificato du-
rante i lavori di impermeabilizzazione di alcuni lucernai 
posti sul tetto di proprietà dei singoli condomini. Tali 
opere inizialmente erano state commissionate da un 

singolo condomino relativamente a parti private, ma 
dopo venivano estese, su conferimento non formale 
dell’incarico da parte dell’amministratore, anche a parti 
comuni dell’edificio. Anche in tal caso la Suprema Cor-
te, sul presupposto che l’amministratore-committente 
è titolare di una posizione di garanzia, e nel caso di 
specie era consapevole che l’artigiano era chiamato 
ad eseguire opere che richiedevano l’uso di un can-
nello a fiamma libera a GPL, lo stesso amministratore 
avrebbe dovuto verificare che la persona cui era stato 
affidato un incarico tanto delicato fosse effettivamente 
dotato della necessaria capacità di realizzare i lavori 
affidati e munito delle relative idonee attrezzature, an-
che e soprattutto in relazione ai dispositivi di sicurez-
za e prevenzione incendi.

Avv. Massimo Titti

Cosa deve fare l’amministratore di condominio durante l’incarico
Durante l’espletamento del suo incarico e per tutta la durata 
del mandato, l’amministratore:
- deve disciplinare l’utilizzo delle parti comuni dell’edificio [3] e 
dei vari servizi che vengono fruiti in comune (ad esempio l’ero-
gazione dell’acqua, l’uso dell’ascensore, la pulizia delle scale). 
A tale scopo egli può prendere specifici provvedimenti, che però 
possono essere messi in discussione in assemblea, oppure im-
pugnati davanti all’autorità giudiziaria. In caso di contrasto tra il 
provvedimento dell’amministratore e la delibera dell’assemblea, 
prevale quest’ultima. Mentre in passato l’amministratore poteva 
anche sanzionare i singoli condomini con multe fino a un massi-
mo di 200€, oggi la legge ha attribuito tale potere all’assemblea;
- deve convocare l’assemblea almeno una volta l’anno e dare 
esecuzione alle conseguenti delibere. La convocazione deve 
avvenire entro 180 giorni dalla chiusura della gestione. La man-
cata esecuzione delle delibere assembleari costituisce una gra-
ve violazione dei doveri dell’amministratore ed è causa di revoca 
dello stesso, anche tramite l’autorità giudiziaria. Un discorso a 
parte va però fatto per le delibere nulle. In linea di massima, 
sono tali le delibere contrarie alla legge o assunte in violazione 
dei diritti di uno o più condomini. Ciò può avvenire, ad esempio, 
quando l’assemblea delibera di ripartire le spese non in base 
alle tabelle millesimali, ma secondo proporzioni diverse. L’ammi-
nistratore deve valutare la possibilità che una delibera sia nulla, 
e in tal caso non darvi esecuzione. L’amministratore che esegue 
delibere nulle può essere ritenuto responsabile di eventuali dan-
ni che ne derivano al condominio;
- deve incassare i pagamenti periodici delle quote gravanti sui 
condomini e le altre somme eventualmente dagli stessi dovute 
(ad esempio, per eseguire lavori straordinari); pagare i fornitori 
dei vari servizi; utilizzare sia per incassare le somme che per 
erogarle, l’apposito conto corrente intestato al condominio. Non 
può pagare somme in contanti o utilizzare un conto corrente per-
sonale: ciò costituirebbe una grave irregolarità che lo esporreb-
be alla revoca dell’incarico;
- deve esigere il pagamento da parte dei condomini morosi, 
eventualmente ricorrendo ad apposite azioni giudiziarie, a meno 

che non sia l’assemblea ad esonerarlo esplicitamente da questo 
obbligo. Se non vi adempie, può essere chiamato a rispondere 
dei danni che ne derivano al condominio. Ad esempio, se non 
vengono riscosse le quote dovute da alcuni condomini, il de-
naro in cassa potrebbe rivelarsi insufficiente per il pagamento 
delle utenze, con conseguente sospensione di queste ultime. La 
prassi prevede che l’amministratore solleciti il condomino mo-
roso al pagamento per due volte, prima di passare gli atti a un 
avvocato di sua fiducia;
- deve curare la tenuta di alcuni registri prescritti dalla legge, 
tenerli aggiornati, conservarli e consentirne la consultazione da 
parte dei condomini che ne fanno richiesta. I registri obbligatori 
sono: il registro anagrafico, nel quale sono indicati i dati catastali 
di ciascuna unità immobiliare, nonché i dati dei proprietari; il re-
gistro dei verbali dell’assemblea; il registro di nomina e revoca 
degli amministratori; il registro di contabilità, nel quale vanno an-
notate in ordine cronologico le entrate e le uscite;
- all’inizio dell’anno, deve presentare la certificazione unica dei 
redditi dell’anno precedente; a metà anno, la certificazione dei 
redditi dei sostituti d’imposta (il 770). In caso di sanzioni da par-
te dell’Agenzia delle Entrate ne risponderà il condominio, ma 
poi potrà rivalersi nei confronti dell’amministratore e chiedergli 
i danni;
- a fine anno deve redigere il bilancio annuale della gestione 
e convocare l’assemblea finalizzata alla sua approvazione. La 
mancata convocazione nel termine di 180 giorni dalla chiusura 
della gestione costituisce una grave irregolarità da parte dell’am-
ministratore;
- deve rappresentare in giudizio il condominio, sia nelle liti attive 
(vale a dire quando è il condominio ad intraprendere un’azio-
ne giudiziaria), sia in quelle passive (quando è il condominio a 
subire un’azione intrapresa da altri). Per stare in giudizio l’am-
ministratore ha bisogno di essere autorizzato dall’assemblea. 
Può rivolgersi al Giudice di propria iniziativa, senza bisogno di 
autorizzazione, solo per riscuotere coattivamente le quote con-
dominiali non pagate da alcuni condomini, e deve farlo entro sei 
mesi dalla chiusura della gestione.
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inammissibile se ha ad oggetto 
l’impegno a regalare

La donazione è un atto di liberalità che richiede una 
volontà attuale e, pertanto, non può essere oggetto 
di contratto preliminare.
Quest’ultimo impegna le parti contrattuali a firmare, 
in un successivo momento da concordare, un con-
tratto chiamato definitivo di cui vengono precisati 
gli elementi essenziali. 
Questo impegno, indissolubile e irrevocabile, vie-
ne realizzato appunto con la firma del contratto 
preliminare che, sebbene non idoneo a trasferire 
la proprietà, ha comunque la funzione di obbligare 
l’acquirente e il venditore a recarsi, entro una de-
terminata scadenza, dal notaio per la stipula del 
contratto definitivo che comporterà il trasferimento 
della proprietà.
Per quanto concerne la donazione, essendo un 
atto liberale del donante immediato, non può vin-
colarsi anteriormente con un contratto preliminare 
perché la donazione  risulterebbe nulla, non essen-
do possibile configurare vincoli a un atto che, per 
definizione, deve essere libero. 
Pertanto l’impegno – formalizzato con un contratto 
preliminare – a firmare, in un momento successivo, 
una donazione è privo di valore giuridico. 
In conclusione chi si vincola a regalare in futuro de-
terminati beni può sempre non tenere fede a quan-
to esternato e non esistono termini di scadenza per 
esercitare l’azione di nullità.
Resta chiaro che se il donante ha sottoscritto un 
contratto preliminare e lo adempie attraverso la do-
nazione, tale trasferimento è pienamente valido ma 
non per gli effetti giuridici prodotti dal contratto pre-
liminare ma dall’atto stesso di liberalità che risulta 
legittimo e  necessario al passaggio di proprietà.
Lo ha ribadito la Corte di Cassazione con la sen-
tenza n. 6080/20, depositata il 4 marzo 2020.
La vicenda. L’attore conveniva in giudizio, dinan-
zi al Tribunale, suo fratello per ottenere il trasferi-
mento di proprietà di un immobile, sostenendo che 
il convenuto si era impegnato a trasferirgli il bene 
con atto nel quale aveva dichiarato di donare al 
fratello tale bene, realizzato nel periodo in cui i ger-
mani vivevano fuori Italia con l’apporto di entram-
bi. Il Giudice del merito considerava l’atto come un 
atto preliminare unilaterale di vendita. In secondo 

grado, la Corte d’Appello censurava tale qualifica-
zione giuridica dichiarando che non poteva trattarsi 
di donazione o promessa di donazione perché ca-
rente dei requisiti formali richiesti dalla legge. Inter-
vengono così i Giudici della Cassazione.
 
L’intervento della Suprema Corte. Anche per gli atti 
unilaterali va esteso il principio secondo cui, nell’in-
terpretazione delle clausole contrattuali, il giudice 
del merito, qualora le espressioni utilizzate fanno 
emergere la comune volontà delle parti, deve at-
tenersi al significato letterale delle parole senza 
far ricorso a ulteriori criteri ermeneutici. E nel caso 
in esame, la Corte territoriale ha attribuito rilevan-
za decisiva al criterio letterale della dichiarazione, 
nella parte in cui il fratello dichiarava di donare al 
germano l’appartamento oggetto di causa, ravvi-
sandosi però una donazione del bene nulla per 
assenza dei requisiti di forma richiesti dalla legge, 
trattandosi di scrittura privata e non di atto pub-
blico, privo dell’accettazione del donatario e della 
presenza di due testimoni. Ha poi escluso che si 
trattasse di un preliminare di donazione, poiché 
incompatibile con lo spirito di liberalità, elemento 
essenziale nella donazione e ha escluso anche 
che detta dichiarazione contenesse l’impegno a 
trasferire il bene per l’assenza del prezzo di ven-
dita. La mancanza di tali dati non era superabile 
con la generica dichiarazione fatta dal germano. 
A ciò consegue il rigetto del ricorso.
 
Corte di Cassazione, sez. II Civile, senten-
za 20 settembre 2019 – 4 marzo 2020, n. 6080 
Presidente Manna – Relatore Giannaccari

Fatti di causa
1. Il processo trae origine dalla domanda ex art. 
2932 c.c., proposta da I.G. , innanzi al Tribunale 
di Chieti, nei confronti del fratello I.M. , avente ad 
oggetto il trasferimento della proprietà di un immo-
bile, sito in (omissis) e di un locale garage; l’attore 
esponeva che il convenuto si era impegnato a tra-
sferirgli il bene, con atto dell’11.6.1989, nel quale 
aveva dichiarato di “donare” al fratello detto immo-
bile, realizzato nel periodo in cui i germani viveva-



Pr
oc

es
so

 d
i p

ac
e

G
IU

ST
IZ

IA

48 Tribuna Finanziaria - n. 4

no in (…) con l’apporto di entrambi.

1.2. I.M. si costituiva in giudizio e resi-
steva alla domanda; nel corso del giu-
dizio, veniva disposta l’integrazione del 
contraddittorio nei confronti di V.A. , che si costitu-
iva, chiedendo di essere estromessa dal giudizio. 
La causa veniva istruita attraverso le pro-
ve orali e documentali, e, all’esito dell’istrutto-
ria, il Tribunale di Chieti accoglieva a domanda. 
Il giudice di primo grado qualificava la dichiarazio-
ne dell’11.6.1989 come atto preliminare unilaterale 
di vendita, il cui corrispettivo era costituito dal pa-
gamento dei materiali e dei lavori per la realizza-
zione dell’immobile da parte dell’attore.

2. I.M. proponeva appello, censurando la qualifica-
zione giuridica della dichiarazione unilaterale attri-
buita dal primo giudice perché proveniente da una 
sola delle parti, priva dell’indicazione del prezzo e 
dei dati identificativi dell’immobile da trasferire.

2.1. Instauratosi il contraddittorio, la Corte d’appello 
di L’Aquila, con sentenza depositata il 14.11.2014, 
in riforma della sentenza di primo grado, rigettava 
la domanda.

2.2. In primo luogo, la corte distrettuale escludeva 
che la dichiarazione dell’11.6.1989 configurasse 
una donazione o una promessa di donazione per-
ché carente dei requisiti formali richiesti dalla legge 
ad substantiam. Non era nemmeno configurabile 
un preliminare di vendita, in quanto mancante del 
corrispettivo del trasferimento del bene e dei dati 
identificativi dell’immobile, costituiti dai confini, dai 
riferimenti catastali e dalla planimetria, ancor più 
necessaria trattandosi di un’unità immobiliare com-
presa in un’altra unità di maggiore estensione.

3.Per la cassazione della sentenza ha proposto ri-
corso A.M.T. , in qualità di erede di I.G. , sulla base 
di tre motivi.

3.1. Hanno resistito con controricorso I.M. e V.A. .

3.2. Il Pubblico Ministero nella persona del Dott. 
Corrado Mistri ha chiesto il rigetto del ricorso.

Ragioni della decisione
Con il primo motivo di ricorso, si deduce la viola-
zione e falsa applicazione dell’art. 2932 c.c., in re-
lazione all’art. 360 c.p.c., comma 1, n. 3, per avere 
la corte di merito escluso che la scrittura privata 

dell’11.6.1989, contenente una dichiarazione uni-
laterale, fosse suscettibile di esecuzione specifica 
mentre la giurisprudenza di legittimità ammette il 
rimedio di cui all’art. 2932 c.c., in ogni fattispecie 
dalla quale sorga l’obbligazione di prestare il con-
senso per il trasferimento o la costituzione di un di-
ritto e, conseguentemente, anche da dichiarazione 
unilaterale.

2. Con il secondo motivo di ricorso, si deduce la vio-
lazione e falsa applicazione degli artt. 1362, 1363 
e 1367 c.c., in relazione all’art. 360 c.p.c., comma 
1, n. 3, in quanto il termine “donare” avrebbe do-
vuto essere interpretato non come atto di liberalità 
ma come trasferimento a titolo oneroso in quanto il 
convenuto avrebbe ammesso, in sede di interroga-
torio formale, di aver contribuito alla realizzazione 
dell’appartamento e la circostanza sarebbe stata 
confermata anche dall’ascolto dei testimoni.

3. Con il terzo motivo di ricorso, si deduce la vio-
lazione e falsa applicazione dell’art. 2712 c.c., art. 
116 c.p.c., in relazione all’art. 360 c.p.c., comma 1, 
n. 3, per non avere la corte di merito attribuito va-
lore probatorio alla circostanza, non contestata dal 
convenuto, relativa alla partecipazione dell’attore 
alle spese di realizzazione dell’immobile, ammes-
sa dallo stesso convenuto in sede di interrogatorio 
formale.

4. I motivi, che potrebbero essere esaminati con-
giuntamente per la loro connessione, in quan-
to attenenti all’interpretazione della scrittura 
dell’11.6.1989, non sono fondati.

4.2. Le norme in tema di interpretazione dei con-
tratti di cui agli artt. 1362 c.c. e segg., in ragione 
del rinvio ad esse operato dall’art. 1324 c.c., si ap-
plicano anche ai negozi unilaterali, nei limiti della 
compatibilità con la particolare natura e struttura di 
tali negozi; in particolare, nell’atto unilaterale, non 
può aversi riguardo alla comune intenzione delle 
parti ma solo all’intento proprio del soggetto che 
ha posto in essere il negozio, resta fermo il criterio 
dell’interpretazione complessiva dell’atto (Cassa-
zione civile sez. I, 06/05/2015, n. 9127; Cass. Civ., 
sez. 02, del 20/01/2009, n. 1387; Cass. Civ., sez. 
LL, del 14/11/2013, n. 25608).

4.3. L’interpretazione di un atto negoziale è tipico 
accertamento in fatto riservato al giudice di merito, 
incensurabile in sede di legittimità, se non nell’ipo-
tesi di violazione dei canoni legali di ermeneutica 
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contrattuale, di cui all’art. 1362 c.c. e segg., con 
la conseguenza che la denuncia della violazione 
delle regole di ermeneutica esige una specifica in-
dicazione dei canoni in concreto inosservati e del 
modo attraverso il quale si è realizzata la violazio-
ne. La censura non può, invece, risolversi in una 
critica del risultato interpretativo raggiunto dal giu-
dice, che si sostanzi nella mera contrapposizione 
di una differente interpretazione. D’altronde, per 
sottrarsi al sindacato di legittimità, l’interpretazione 
data dal giudice al contratto non deve essere l’uni-
ca interpretazione possibile, o la migliore in astrat-
to, ma una delle possibili, e plausibili, interpreta-
zioni; sicché, quando di una clausola contrattuale 
sono possibili due o più interpretazioni plausibili, 
non è consentito - alla parte che aveva proposto 
l’interpretazione poi disattesa dal giudice di meri-
to - dolersi in sede di legittimità del fatto che sia 
stata privilegiata l’altra (Sez. 1, Sentenza n. 10131 
del 02/05/2006; conf. Sez. 3, Sentenza n. 24539 
del 20/11/2009 e Sez. 1, Sentenza n. 6125 del 
17/03/2014).

4.4. Ne consegue che non può trovare ingresso in 
sede di legittimità la critica della ricostruzione della 
volontà negoziale operata dal giudice di merito che 
si traduca esclusivamente nella prospettazione di 
una diversa valutazione degli stessi elementi, già 
dallo stesso esaminati.

4.5. Anche per gli atti unilaterali, va esteso il princi-
pio, secondo cui, nell’interpretazione delle clausole 
contrattuali, il giudice di merito, allorché le espres-
sioni usate dalle parti fanno emergere in modo im-
mediato la comune volontà delle medesime, deve 
arrestarsi al significato letterale delle parole e non 
può fare ricorso agli ulteriori criteri ermeneutici, se 
non previa rigorosa dimostrazione dell’insufficien-
za del mero dato letterale ad evidenziare in modo 
soddisfacente la volontà contrattuale (Cass. n. 
20791 del 2004; Cass. n. 18191 del 2007; Cass. n. 
23142 del 2014).

4.6. Nella specie, il ricorrente si limita a censurare 
l’interpretazione, plausibile, che la corte distrettuale 
ha fornito alla dichiarazione di I.G. dell’11.6.1989, 
contrapponendo una diversa interpretazione, ba-
sata su elementi esterni al contenuto dell’atto, 
come l’interrogatorio formale e le deposizioni testi-
moniali.

4.7. La corte di merito ha attribuito rilevanza de-
cisiva al criterio letterale della dichiarazione, nella 

parte in cui I.M. dichiarava di “donare” a I.G. l’ap-
partamento oggetto di causa, ravvisandovi una do-
nazione del bene, nulla per l’assenza dei requisiti 
di forma richiesti dalla legge, trattandosi di scrittura 
privata e non di atto pubblico, privo dell’accettazio-
ne del donatario e della presenza di due testimoni.

4.8. Ha escluso che fosse ipotizzabile un prelimina-
re di donazione, perché incompatibile con lo spirito 
di liberalità, che è elemento essenziale della dona-
zione; la presenza di un futuro obbligo negoziale a 
contrarre comporta, in capo al donante, l’obbligo di 
manifestare in un successivo definitivo atto la pro-
pria determinazione alla liberalità che, viceversa, 
nel contratto di donazione è frutto di una volontà 
spontaneamente ed istantaneamente manifestata.

4.9. La giurisprudenza di questa Corte, già da tem-
po si è espressa nel senso che “una promessa di 
donazione non è giuridicamente produttiva di obbli-
go a contrarre, perché la coazione all’adempimen-
to, cui il promittente sarebbe soggetto, contrasta 
con il requisito della spontaneità della donazione, 
il quale deve sussistere al momento del contrat-
to” (Cassazione civile, sezioni unite, 18 dicembre 
1975 n. 4153; da ultimo, Cassazione civile, sezio-
ne III, 8 giugno 2017 n. 14262 a mente della quale 
la cessione della proprietà non può essere legit-
timamente qualificata “preliminare di donazione” 
pena la sua insanabile nullità, “essendo la donazio-
ne actus legitimus che non ammette preliminare”).

4.8. La corte di merito ha, inoltre, escluso che detta 
dichiarazione contenesse l’impegno a trasferire il 
bene per l’assenza del prezzo di vendita, per l’in-
dicazione dei confini, dei dati catastali, delle misu-
re e delle planimetrie di riferimento, trattandosi di 
un’unità ammobiliare ricompresa in altra più ampia. 
L’indeterminatezza di tali dati, secondo l’apprez-
zamento della corte di merito, non era superabile 
con la generica dichiarazione, contenuta nell’atto, 
secondo cui I.M. avrebbe contribuito alla realizza-
zione dell’immobile, nè con le ammissioni che l’at-
tore avrebbe fatto in sede di interrogatorio formale 
o con le dichiarazioni dei testimoni (pag. 5 della 
sentenza impugnata).

4.9 L’interpretazione dell’atto che il giudice di meri-
to ha fornito nella sentenza impugnata risulta, quin-
di, senz’altro conforme alle norme di ermeneutica 
e non è, quindi, censurabile per violazione di tali 
disposizioni, in quanto ha attribuito primaria im-
portanza al senso letterale della parola “donare”, 
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estendendo l’area della propria indagine all’intero 
contenuto della dichiarazione unilaterale. Una vol-
ta escluso che il testo in esame presentasse una 
residua ambiguità, la corte d’appello ha corretta-
mente evitato di dare rilievo, al fine di procedere 
alla sua interpretazione, ad elementi estranei all’at-
to negoziale.

5. Il ricorso va pertanto rigettato

6. Le spese seguono la soccombenza e vanno li-
quidate in dispositivo.

7. Ai sensi del D.P.R. n. 115 del 2002, art. 13, com-
ma 1 quater, va dato atto della sussistenza dei pre-
supposti per il versamento, da parte del ricorrente 
dell’ulteriore importo a titolo di contributo unificato 

pari a quello previsto per il ricorso principale, a nor-
ma dello stesso art. 13, comma 1-bis, se dovuto.

P.Q.M.
rigetta il ricorso e condanna la parte ricorrente al 
pagamento, in favore delle parti controricorrenti, 
delle spese del giudizio di legittimità, che liquida 
in Euro 3.800,00 per compensi, oltre alle spese 
forfettarie nella misura del 15%, agli esborsi li-
quidati in Euro 200,00 ed agli accessori di legge. 
Ai sensi del D.P.R. n. 115 del 2002, art. 13, comma 
1 quater, dà atto della sussistenza dei presupposti 
per il versamento, da parte del ricorrente dell’ul-
teriore importo a titolo di contributo unificato pari 
a quello previsto per il ricorso principale, a norma 
dello stesso art. 13, comma 1-bis, se dovuto.

Il contratto preliminare 
Il contratto preliminare è il contratto che ha ad oggetto l’obbligo 
per le parti di concludere un successivo contratto, già delineato 
nei suoi elementi essenziali. Nella pratica si usa il termine, im-
proprio, di compromesso. La figura non esisteva nel codice del 
1865 ma era stato individuato dalla prassi; la dottrina aveva poi 
provveduto a corredare la figura del necessario supporto teorico 
e sistematico. I problemi più gravi erano dati dalla forma (che si 
riteneva fosse libera) e dall’esecuzione dell’obbligo di contrarre, 
perché la giurisprudenza lo riteneva insuscettibile di esecuzione 
forzata. Le norme previste dal codice attuale, quindi, sono assolu-
tamente innovative rispetto alla disciplina del codice precedente.
La cosa importante da puntualizzare, quando si parla del prelimi-
nare, è la sua funzione.
In alcuni casi i contraenti potrebbero raggiungere un’intesa su tut-
ti gli elementi essenziali del contratto (oggetto, prezzo, ecc.) ma 
magari rimane loro da definire alcuni aspetti secondari del rappor-
to, che rimandano ad un momento successivo, differendo quindi 
la stipula di tutto il contratto. Il definitivo avrebbe quindi una funzio-
ne integratrice, di arricchimento del preliminare.
Più spesso la sua funzione principale è quella che viene defini-
ta di “controllo delle sopravvenienze”. Entrambe le parti, cioè, o 
una sola di esse, possono aver raggiunto un intesa di massima, 
subordinando l’intesa definitiva al verificarsi di determinati presup-
posti. Può capitare che il contratto definitivo non sia stipulabile per 
qualche motivo (ad es. per la mancanza di una licenza edilizia); 
cosicché le parti possono decidere di stipulare il definitivo subordi-
nandolo, implicitamente, alla sussistenza dei presupposti richiesti 
dalla legge. In altri casi un soggetto può preferire obbligarsi ad ac-
quistare piuttosto che acquistare subito, per verificare determinati 
aspetti del rapporto che non lo convincono. In tal modo la parte 
eviterà di dover impugnare il contratto, potendo semplicemente 
rifiutarsi (lecitamente) di concludere il definitivo.
Infine, un’ultima funzione potrebbe essere quella per il venditore 
di cautelarsi contro l’inadempimento del prezzo.

Natura giuridica
Il contratto preliminare è previsto dall’articolo 1351 alla sezione 

IV, intitolata “forma del contratto”. Il codice, quindi, non né dà una 
definizione, né delinea i tratti essenziali della disciplina. Tradizio-
nalmente la dottrina ne tratta a proposito dell’accordo e delle in-
tese preparatorie, ma in realtà sembrerebbe più corretto un suo 
inquadramento nell’ambito dei contratti tipici.
In effetti il preliminare è un contratto perfetto, con una sua struttura 
e un contenuto ben precisi, solo che il codice, stranamente, detta 
poche regole, dando per presupposta la sua definizione e il suo 
contenuto.
In genere, cioè per i contratti tipici il legislatore li descrive da tre 
punti di vista: la struttura, gli effetti e la disciplina. Qui invece il legi-
slatore ha dettato solo una regola relativa alla disciplina (la forma) 
e poche relative agli effetti (possibilità di ottenere la trascrizione e 
la sentenza costitutiva).
Nulla ha detto in merito alla struttura (bilaterale o meno) e agli 
effetti tipici (obbligatori o reali; rapporti tra definitivo e preliminare, 
ecc.), ed è stato quindi compito della dottrina e della giurispruden-
za elaborarne i contorni.

Rapporti tra preliminare e definitivo
La prevalenza del contratto definitivo rispetto al preliminare
Secondo una prima tesi il contratto preliminare è un contratto au-
tonomo, ben distinto dal definitivo; tra il primo e il secondo sussi-
ste però un rapporto che può individuarsi nel cosiddetto collega-
mento negoziale.
La fonte del rapporto finale, comunque, è costituita dal contratto 
definitivo, perché è solo da questo momento che avviene il trasfe-
rimento del diritto (se trattasi di contratto ad effetti reali) o l’assun-
zione dell’obbligazione (se il preliminare riguarda un contratto ad 
efficacia obbligatoria).
Quanto alla causa, prevale la teoria per cui ognuno dei due con-
tratti ha una causa propria.
Il preliminare ha come causa la stipulazione del definitivo, mentre 
il definitivo ha la causa propria del contratto posto in essere, re-
stando assolutamente in secondo piano la cosiddetta causa solu-
tionis (ad es. il definitivo di vendita avrà la causa della vendita). In 
questo senso Cass. 10209/2013.
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nell’invito alla mediazione delegata

Cosa succede se l’invito alla mediazione da parte 
del giudice non contiene l’assegnazione alle parti 
del termine di 15 giorni per l’avvio della procedura?
Il termine di 15 giorni disposto dal giudice per l’av-
vio della mediazione non può intendersi come un 
termine processuale, posto che il procedimento di 
mediazione non è assimilabile al procedimento or-
dinario e costituisce uno strumento di risoluzione 
delle liti alternativo al procedimento ordinario e giu-
risdizionale.
Il termine di 15 giorni è ordinatorio e non perentorio 
perchè tale non è indicato dalla legge ex art. 152 
II° comma c.p.c., né la perentorietà è desumibile 
dallo scopo o dalla funzione esercitata dal termine, 
proprio perchè quello che rileva non è la instaura-
zione, ma lo svolgimento del procedimento di me-
diazione;
Sul punto si pronuncia la Corte di Cassazione 
con l’ordinanza n. 2775/2020.
Il caso: A fronte dell’attività di assistenza e con-
sulenza prestata in favore della F. Spa l’avv. C.E., 
all’esito dell’ammissione della società alla proce-
dura di amministrazione straordinaria, chiedeva e 
otteneva l’ammissione allo stato passivo del pro-
prio credito per compensi, rispettivamente in pri-
vilegio ex art.2751-bis c.c. quanto alla sorte, ed in 
chirografo quanto alle spese anticipate, alla cassa 
avvocati e all’i.v.a.
Il Tribunale accoglieva la domanda, disponendo 
l’ammissione in privilegio ex art.2751-bis c.c. an-
che degli interessi dovuti sul credito già in origine 
ammesso, limitandone tuttavia la decorrenza in 
parziale accoglimento dell’eccezione di prescrizio-
ne sollevata dalla procedura. La Corte d’Appello, 
adita dal legale, dichiarava improcedibile il grava-
me per mancata ottemperanza all’invito, rivolto alle 
parti all’udienza di prima comparizione in seconde 
cure e reiterato alla successiva udienza, ad atti-
vare la procedura di mediazione di cui al D.Lgs. 
n.28/2010.
Il legale propone ricorso per Cassazione, lamen-
tando la violazione o falsa applicazione dell’art.5 
del D.Lgs. n.28/2010 in quanto la Corte di Appel-
lo avrebbe erroneamente ritenuto improcedibile il 
gravame in difetto di un precedente idoneo invito 

ad avviare la procedura di mediazione; infatti sia il 
primo che il secondo invito non contenevano
- l’espressa assegnazione alle parti del termine 
di 15 giorni per l’avvio della procedura, previsto 
dall’art.5 secondo comma del D.Lgs. n.28/2010,
- lo specifico richiamo di tale norma
- l’avviso alle parti circa le conseguenze della man-
cata ottemperanza all’invito stesso.
Per la Corte la doglianza è infondata, rilevando 
che:
a) l’art.5 comma 2 del D.Lgs. n.28/2010 prevede 
il termine fisso di 15 giorni per l’avvio del procedi-
mento di mediazione, onde la sua omessa indica-
zione nel provvedimento di invito non è idonea a 
creare alcuna incertezza in capo alle parti e costi-
tuisce, al massimo, una mera irregolarità formale;
b) identico ragionamento vale per la mancata indi-
cazione della norma in esame nell’invito formula-
to dalla Corte territoriale, poiché risulta comunque 
chiara l’intenzione del giudice di avviare le parti alla 
specifica procedura di conciliazione prevista dal 
D.Lgs. n.28/2010;
c) peraltro il legale aveva sostenuto, nel corso del 
giudizio di appello, di non aver attivato la media-
zione perché sarebbe stata inutile, posta l’indispo-
nibilità della controparte a trattare; pertanto in ogni 
caso l’invito aveva raggiunto il suo effetto, avendo 
l’odierno ricorrente ben compreso di essere stato 
onerato all’avvio del procedimento di mediazione 
previsto dal D.Lgs. n.28/2010, con conseguente 
sanatoria del vizio per raggiungimento dello scopo 
dell’atto.

Il caso
Un avvocato, che aveva svolto attività di consulen-
za e assistenza in favore di una società, essendo 
questa stata sottoposta alla procedura di ammini-
strazione straordinaria, chiedeva ed otteneva l’am-
missione allo stato passivo del proprio credito per i 
compensi a lui spettanti. Il Tribunale, accogliendo la 
domanda dell’avvocato, disponeva l’ammissione in 
privilegio ex art. 2751-bis c.c. anche degli interessi 
dovuti sul credito già in origine ammesso, limitan-
done però la decorrenza. La Corte d’Appello, poi, 
dichiarava improcedibile il gravame per mancata 
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ottemperanza all’invito, rivolto alle parti all’udienza 
di prima comparizione in seconde cure e reiterato 
alla successiva udienza ad attivare la procedura di 
mediazione di cui al d.lgs. n. 28/2010. Avverso la 
decisione propone ricorso l’avvocato lamentando 
che la Corte d’Appello abbia ritenuto improcedibile 
il gravame in difetto di un precedente idoneo invito 
ad avviare la procedura di mediazione. Secondo 
il ricorrente sia il primo che il secondo invito non 
contenevano l’espressa assegnazione alle parti 
del termine di 15 giorni per l’avvio della procedura 
(ex art. 5, comma 2, d.lgs. n. 28/2010), lo specifi-
co richiamo di tale norma e l’avviso alle parti cir-
ca le conseguenze della mancata ottemperanza 
all’invio stesso. Inoltre, il ricorrente lamenta che la 
Corte territoriale ha erroneamente rilevato d’ufficio 
l’improcedibilità del gravame, senza una specifica 
richiesta della parte appellata, oltre il termine pre-
visto dalla norma.

Mera irregolarità formale
La Cassazione sottolinea che l’art. 5 sopracitato 
prevede il termine fisso di 15 giorni per avviare il 
procedimento di mediazione. La sua omessa in-
dicazione nel provvedimento di invito, tuttavia, 
non è idonea a creare alcuna incertezza in capo 
alle parti e costituisce al massimo una mera irre-
golarità formale. Stesso ragionamento può esse-
re fatto per la mancata indicazione della norma 
in esame nell’invito formulato alla Corte d’Ap-
pello, dato che emerge comunque chiara l’inten-
zione del giudice di avviare le parti alla specifica 
procedura di conciliazione ex d.lgs. n. 28/2010. 
Ne caso concreto la Suprema Corte rileva che 
l’avvocato aveva sostenuto, in appello, di non 
aver attivato la mediazione perché non sareb-
be stata utile, posta l’indisponibilità della contro-
parte a trattare. Da questo, osservano i Giudici, 
emerge che in ogni caso l’invito aveva raggiun-
to il suo effetto, avendo il ricorrente compreso di 
essere stato onerato all’avvio del procedimen-
to di mediazione, con conseguente sanatoria del 
vizio per raggiungimento dello scopo dell’atto. 
Chiarito questo, il ricorso viene rigettato.

Corte di Cassazione, sez. VI Civile - 2, ordinan-
za 7 novembre 2019 – 6 febbraio 2020, n. 2775
Presidente Lombardo – Relatore Oliva
Fatti di causa
A fronte dell’attività di assistenza e consulen-
za prestata in favore della Fochi S.p.a. l’avv. 
C.E. , all’esito dell’ammissione della società 
alla procedura di amministrazione straordina-

ria, chiedeva e otteneva l’ammissione allo sta-
to passivo del proprio credito per compensi, ri-
spettivamente in privilegio ex art. 2751-bis c.c. 
quanto alla sorte, ed in chirografo quanto alle 
spese anticipate, alla cassa avvocati e all’I.v.a.. 
A seguito della sentenza della Corte Costituzionale 
n. 162/2001, dichiarativa dell’illegittimità costituzio-
nale della art. 54 L. Fall., comma 3, nella parte in 
cui non richiama l’art. 2749 c.c. in materia di esten-
sione della prelazione anche agli interessi maturati 
sui crediti assistiti dal privilegio generale e speciale, 
il C. depositava ricorso ex art. 101 L. Fall. invocan-
do il riconoscimento anche di tale specifica voce. 
Gli organi della procedura contestavano la fon-
datezza della pretesa e il Tribunale di Bologna, 
con sentenza n. 2520/2013 resa all’esito del giu-
dizio di merito, accoglieva la domanda disponen-
do l’ammissione in privilegio ex art. 2751 - bis 
c.c. anche degli interessi dovuti sul credito già 
in origine ammesso, limitandone tuttavia la de-
correnza in parziale accoglimento dell’eccezio-
ne di prescrizione sollevata dalla procedura. 
Interponeva appello il C. e la Corte di Appello di Bolo-
gna, con la sentenza oggi impugnata n. 2917/2017, 
dichiarava improcedibile il gravame per mancata 
ottemperanza all’invito, rivolto alle parti all’udienza 
di prima comparizione in seconde cure e reiterato 
alla successiva udienza, ad attivare la procedu-
ra di mediazione di cui al D.Lgs. n. 28 del 2010. 
Propone ricorso per la cassazione di detta decisio-
ne C.E. affidandosi a due motivi. La parte intimata 
non ha svolto attività difensiva nel presente giudi-
zio di legittimità.

Ragioni della decisione
Con il primo motivo il ricorrente lamenta la vio-
lazione o falsa applicazione del D.Lgs. n. 28 del 
2010, art. 5, in relazione all’art. 360 c.p.c., n. 3, 
perché la Corte di Appello avrebbe ritenuto im-
procedibile il gravame in difetto di un precedente 
idoneo invito ad avviare la procedura di media-
zione. Ad avviso del ricorrente, infatti, sia il primo 
che il secondo invito non contenevano l’espressa 
assegnazione alle parti del termine di 15 giorni per 
l’avvio della procedura, previsto dal D.Lgs. n. 28 
del 2010, art. 5 comma 2, lo specifico richiamo di 
tale norma e l’avviso alle parti circa le conseguen-
ze della mancata ottemperanza all’invito stesso. 
Con il secondo motivo il ricorrente lamenta l’ul-
teriore profilo di violazione del D.Lgs. n. 28 del 
2010, art. 5, nonché degli artt. 183, 348, 348 - 
bis e 350 c.p.c. in relazione all’art. 360 c.p.c., 
n. 3, perché la Corte felsinea avrebbe erronea-
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mente rilevato ex officio l’improcedibilità del gra-
vame, in assenza di specifica richiesta di parte 
appellata, oltre il termine previsto dalla norma, 
rappresentato dalla prima udienza di compari-
zione, e comunque dopo la precisazione delle 
conclusioni. Ad avviso del ricorrente, la Corte 
bolognese avrebbe potuto rilevare l’improcedi-
bilità soltanto alla prima udienza ovvero a quel-
la, successiva, cui la causa era pervenuta dopo 
l’invito alla mediazione, ma non dopo la precisa-
zione delle conclusioni e quindi non in sentenza. 
Le due censure, che per la loro connessione me-
ritano un esame congiunto, non sono fondate. 
Ed invero il D.Lgs. n. 28 del 2010, art. 5, com-
ma 2, prevede il termine fisso di 15 gior-
ni per l’avvio del procedimento di media-
zione, onde la sua omessa indicazione nel 
provvedimento di invito non è idonea a creare 
alcuna incertezza in capo alle parti e costitui-
sce, al massimo, una mera irregolarità formale. 
Identico ragionamento vale per la mancata in-
dicazione della norma in esame nell’invito for-
mulato dalla Corte territoriale, poiché risulta 
comunque chiara l’intenzione del giudice di av-
viare le parti alla specifica procedura di conci-
liazione prevista dal D.Lgs. n. 28 del 2010. Nè 
vale il richiamo, operato nel primo motivo di ri-
corso, al protocollo sottoscritto tra il Presidente 
del Tribunale di Bologna e l’Ordine degli Avvo-
cati di Bologna in data 27.11.2015, posta la na-
tura non vincolante di detto atto, che contiene 
soltanto indicazioni di massima finalizzate ad 
assicurare l’armonizzazione delle procedure. 

Peraltro la sentenza dà atto (cfr. pag. 5, in aper-
tura) che il C. aveva sostenuto, nel corso del 
giudizio di appello, di non aver attivato la media-
zione perché sarebbe stata inutile, posta l’indi-
sponibilità della controparte a trattare; dal che si 
ricava che in ogni caso l’invito aveva raggiunto il 
suo effetto, avendo l’odierno ricorrente ben com-
preso di essere stato onerato all’avvio del pro-
cedimento di mediazione previsto dal D.Lgs. n. 
28 del 2010, con conseguente sanatoria del vizio 
per raggiungimento dello scopo dell’atto.
In definitiva, il ricorso va rigettato.
Nulla per le spese, in difetto di svolgimento di attività 
difensiva nel presente giudizio di legittimità da parte 
dell’intimato. Poiché il ricorso per cassazione è stato 
proposto successivamente al 30 gennaio 2013 ed è 
rigettato, va dichiarata la sussistenza, ai sensi del Te-
sto Unico, art. 13, comma 1 - quater, di cui al D.P.R. 
n. 115 del 2002, inserito dalla L. n. 228 del 2012, art. 
1, comma 17, dei presupposti processuali per l’obbli-
go di versamento da parte dei ricorrenti dell’ulteriore 
importo a titolo di contributo unificato pari a quello ri-
chiesto per l’impugnazione, se dovuto.

P.Q.M.
la Corte rigetta il ricorso.
Ai sensi del D.P.R. n. 115 del 2002, art. 13, comma 
1 quater, inserito dalla L. n. 228 del 2012, art. 1, 
comma 17, dà atto della sussistenza dei presup-
posti processuali per il versamento da parte dei ri-
correnti dell’ulteriore importo a titolo di contributo 
unificato pari a quello richiesto per il ricorso, a nor-
ma dello stesso art. 13, comma 1 - bis, se dovuto.

Cos’è la mediazione
La mediazione è uno strumento di risoluzione stra-
giudiziale di una controversia, che può essere risol-
ta quindi in maniera amichevole grazie all’intervento 
di un terzo imparziale (il mediatore). In alcuni casi, 
è prevista dalla legge come obbligatoria (a pena di 
improcedibilità della domanda).

Quando la mediazione è obbligatoria
L’obbligatorietà della mediazione in passato ha 
comportato la parziale declaratoria di illegittimità 
costituzionale del d.lgs. n. 28/2010, che è quello 
che si occupa di tale istituto, tanto da scomparire 
per un certo arco di tempo dal nostro ordinamento 
(Corte Cost. sent. n. 272/2012). 
La mediazione obbligatoria, tuttavia, ha fatto un 
nuovo ingresso nel sistema giuridico italiano con il 

decreto legge n. 69/2013 che la ha reintrodotta cir-
coscrivendone la portata.

La mediazione  tratta, in particolare di:
- condominio
- diritti reali
- divisione
- successioni ereditarie
- patti di famiglia
- locazione
- comodato
- affitto di aziende
- risarcimento del danno (da circolazione di veicoli e 
natanti, da responsabilità medica e da diffamazione 
a mezzo stampa o con altro mezzo)
- contratti assicurativi, bancari e finanziari
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La responsabilità penale dell’amministratore 
di condominio: il reato di appropriazione 
indebita ex. art. 646 C.P.

A cura dell’Avv. Massimo Titi

Struttura del reato di appropriazione indebita
L’art. 1129 c.c. stabilisce che l’amministratore di condo-
minio è obbligato a far transitare su un apposito conto 
corrente (intestato al condominio) tutte le somme ri-
cevute dai condomini e ciascun condomino può pren-
dere visione della relativa rendicontazione periodica. 
La ratio della norma è semplice: ridurre il rischio che 
l’amministratore possa appropriarsi di detto denaro.
Poste tali premesse, risponderà del reato di appro-
priazione indebita, ad esempio, l’amministratore che, 
tenuto a riscuotere i contributi ed erogare le spese 
occorrenti per la manutenzione ordinaria delle parti 
comuni dell’edificio, si appropri di dette somme per fi-
nalità differenti. L’art. 646 cod. pen., infatti, punisce con 
la pena della reclusione fino a 3 anni e con la multa 
fino a 1.032,00 euro chiunque, per procurare a sé o ad 
altri un ingiusto profitto, si appropria il denaro o la cosa 
mobile altrui di cui abbia, a qualsiasi titolo, il possesso.

Ipotesi di appropriazione indebita astrattamente 
configurabili a carico dell’amministratore di con-
dominio
Come si evince dal tenore letterale della norma, ele-
mento costitutivo del reato in esame è una situazio-
ne di possesso della cosa altrui, dunque sono due le 
situazioni che, astrattamente, possono delinearsi in 
capo all’amministratore per la configurabilità del reato 
in questione: 1) la mancata consegna della documen-
tazione condominiale; 2) la sottrazione (o distrazione) 
di somme dal conto corrente condominiale.
La prima ipotesi si configura quando l’ex amministra-
tore di condominio, dopo essere stato revocato, non 
riconsegni la documentazione al condominio: secon-
do la giurisprudenza di legittimità (Cass. Pen. sent. 
38660 del 2016) risponde del reato di appropriazio-
ne indebita di documenti contabili e somme di denaro 
l’amministratore, quand’anche in regime di prorogatio, 
che non restituisca il dovuto a fronte di una specifica 
richiesta di restituzione da parte dei condomini, essen-
do a tal fine irrilevante l’eventuale irritualità della con-
vocazione dell’assemblea che ha revocato l’ex ammi-
nistratore.
La seconda ipotesi si configura nel caso in cui l’am-

ministratore trattenga in tutto o in parte denaro del 
condominio e/o non copra gli ammanchi risultanti dagli 
estratti conto condominiali, essendo irrilevante per giu-
risprudenza di legittimità consolidata l’entità dell’am-
manco. In tale ipotesi, la Suprema Corte (Cass. Pen. 
sent. 27363 del 2016) ha precisato che il reato appro-
priativo non si consuma al momento del singolo pre-
lievo dal conto corrente condominiale, ma al termine 
del mandato. Se poi, così facendo, l’amministratore 
cagiona al condominio un rilevante danno economico 
potrà essere contestata anche la specifica aggravante 
del danno patrimoniale di particolare gravità prevista 
dall’art. 61 n. 7 cod. pen., mentre se lo stesso sottrae 
periodicamente somme di denaro condominiale per 
scopi personali potrà essere contestato l’istituto della 
continuazione dei reati ex art. 81 cpv. cod. pen.

Giurisprudenza rilevante
Sullo stesso piano della giurisprudenza di legittimità è 
la giurisprudenza di merito: il Tribunale Penale di Fi-
renze (sent. n. 1649 del 2018) ha affermato la penale 
responsabilità di un amministratore di condominio che, 
per procurare a sé un ingiusto profitto, con abuso di 
prestazione d’opera, si sia appropriato del denaro ver-
sato dai condomini. In tal caso – sottolineano i Giudici 
di merito - l’amministratore si è comportato uti domi-
ni (ovvero come se il denaro fosse di sua esclusiva 
proprietà) non restituendo il bene di cui ha avuto la 
disponibilità senza giustificazione, così da evidenziare 
anche il necessario elemento soggettivo richiesto dalla 
norma incriminatrice, ovvero il dolo consistente nella 
coscienza e volontà da parte dell’amministratore di ap-
propriarsi di un bene di cui si trova in possesso pur sa-
pendo che lo stesso debba essere restituito. Nel caso 
di specie, infatti, l’imputato mai ha manifestato l’inten-
zione di restituire il denaro agli aventi diritto, intenzione 
questa che avrebbe fatto venir meno il necessario dolo 
proprio del reato di appropriazione indebita, a condi-
zione che si fosse manifestata all’atto dell’abuso del 
possesso e che fosse stata accompagnata facta con-
cludentia che dimostrassero senza equivoci tale atteg-
giamento mentale. Altrimenti sarebbe per chiunque 
agevole affermare di aver avuto l’intenzione di restitu-
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ire quanto appropriato indebitamente, se ciò dovesse 
rimanere confinato in una sfera mentale impenetrabile.
Interessante è anche la sentenza di merito n. 2281 
del 2018 emessa dal Tribunale Penale di Bari, che 
ha affermato che può ritenersi possessore ai sensi 
dell’art. 646 c.p. anche colui che sia gestore ed am-
ministratore di fatto, perché a rilevare è la dotazione 
in capo allo stesso di un potere del tutto autonomo ed 
esulante dalla vigilanza diretta e costante del proprie-
tario. Presupposto sarà in tal caso la preesistenza di 
una situazione di fatto che si concretizzi nell’esercizio 
di un potere autonomo sulla res, al di fuori dei poteri 

di vigilanza e custodia che spettano giuridicamente al 
proprietario. Infatti detto reato è posto a tutela non solo 
del diritto di proprietà, ma di ogni rapporto personale e 
obbligatorio intercorso fra colui che, detenendo legitti-
mamente la res, la affidi a terzi e colui che se ne ap-
propri illegittimamente. Dunque, affinchè il reato possa 
ritenersi integrato, occorre che sussistano simultane-
amente l’omessa restituzione della cosa, un atto di 
disposizione uti domini e la sussistenza della volontà 
soggettiva di convertire il possesso in proprietà

Avv. Massimo Titi

Il reato di appropriazione indebita è previsto dall’art. 646 del cod. pen.
«Chiunque, per procurare a sé o ad altri un ingiusto profitto, 
si appropria il denaro o la cosa mobile altrui di cui abbia, a 
qualsiasi titolo, il possesso, è punito, a querela della perso-
na offesa, con la reclusione fino a tre anni e con la multa 
fino a euro 1.032. Se il fatto è commesso su cose posse-
dute a titolo di deposito necessario, la pena è aumentata. 
Si procede d’ufficio, se ricorre la circostanza indicata nel 
capoverso precedente o taluna delle circostanze indicate 
nel n. 11 dell’articolo 61.» Il reato di appropriazione indebita 
si configura nel momento in cui l’amministratore, al quale è 
stata affidata la gestione del denaro dei condòmini, agisce 
come se fosse il proprietario, con la volontà di considerarlo 
come proprio. L’appropriazione indebita si configura anche 
quando l’amministratore, al fine di appianare perdite che si 
verificano in altri condomini gestiti, trasferisce somme da 
un condominio all’altro.

SENTENZA CASSAZIONE N. 26599-19
«Il delitto di appropriazione indebita è reato istantaneo che 
si consuma con la prima condotta appropriativa, e cioè nel 
momento in cui l’agente compia un atto di dominio sulla 
cosa con la volontà espressa o implicita di tenere questa 
come propria. (Nella specie, la Corte ha ritenuto consu-
mato il delitto di appropriazione indebita delle somme re-
lative al condominio, introitate a seguito di rendiconti, da 
parte di colui che ne era stato amministratore, all’atto della 
cessazione della carica, momento in cui, in mancanza di 
restituzione dell’importo delle somme ricevute nel corso 
della gestione, si verifica con certezza l’interversione del 
possesso) ... Anche con riguardo ai restanti motivi, se ne 
deve rilevare la manifesta infondatezza, avendo la Corte ri-
tenuto proporzionata alla gravità dei fatti la sanzione, invero 
modesta, inflitta dal Tribunale e pari a mesi tre di reclusione 
ed Euro 100,00 di multa, non essendo causa di nullità della 
sentenza la circostanza che il primo giudice non avesse 
indicato l’aumento per la contestata aggravante, assorbito 
dal giudizio finale della Corte in ordine alla congruità della 
sanzione complessiva.»

SENTENZA CASSAZIONE N. 23182-19

«Il reato di appropriazione indebita sussiste “quando venga 
data alla res una destinazione incompatibile con il titolo e 
le ragioni che ne giustificano il possesso e… la volontà di 
restituire ciò di cui ci si è appropriati può rilevare solo se l’in-
tenzione si manifesti al momento dell’abuso del possesso 
e sia accompagnata dalla certezza della restituzione, circo-
stanze, entrambe, non provate in alcun modo, e smentite 
dal permanere degli ammanchi e dalla presenza di posizio-
ni debitorie del condominio al momento della cessazione 
dell’incarico” … Le conclusioni circa la responsabilità del 
ricorrente risultano, pertanto, adeguatamente giustificate 
dal giudice di merito attraverso una puntuale valutazione 
delle prove, che ha consentito una ricostruzione del fatto 
esente da incongruenze logiche e da contraddizioni: tanto 
basta per rendere la sentenza impugnata incensurabile in 
questa sede non essendo il controllo di legittimità diretto a 
sindacare direttamente la valutazione dei fatti compiuta dal 
giudice di merito, ma solo a verificare se questa sia sorretta 
da validi elementi dimostrativi e sia nel complesso esau-
riente e plausibile.»

SENTENZA CASSAZIONE N. 21011-18
«Il ricorso è in parte fondato, atteso che il delitto di appro-
priazione indebita è reato istantaneo che si consuma con la 
prima condotta appropriativa, nel momento in cui l’agente 
compie un atto di dominio sulla cosa con la volontà espres-
sa o implicita di tenere questa come propria, con la con-
seguenza che il momento in cui la persona offesa viene a 
conoscenza del comportamento illecito è irrilevante ai fini 
della individuazione della data di consumazione del rea-
to e di inizio della decorrenza del termine di prescrizione 
(Sez. 2, n. 17901 del 10/04/2014, Rv. 259715; Sez. 5, n. 
1670 del 08/07/2014, Rv. 261731). Alla luce di tali principi, 
ancor prima che il C. si rendesse irreperibile, deve ritenersi 
evidente che lo stesso si è appropriato delle somme dei di-
versi condomini amministrati ogni anno, quando era tenuto 
a rendere il conto della gestione ed a restituire le somme 
detenute per conto di ogni condominio, ed ometteva invece 
tale restituzione con la volontà di far proprie le somme do-
vute.» (Fonte https://www.avvocatocondominio.it)
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Mediazione obbligatoria per le cause 
di inadempimento da COVID-19

La  legge  25 giugno 2020, n. 70(G.U. 29 giugno 
2020, n. 162), a seguito di conversione del d.l. 30 
aprile 2020, n. 28, ha inserito alcune novità proces-
suali, tra le quali anche in tema di:
- mediazione cd. obbligatoria per le controver-
sie  per inadempimento da Covid -19 
aggiungendo in fondo all’art. 3, del d.l. n. 6/2020, 
convertito con modificazioni in L. n. 13/2020, il 
comma 6-ter. Attualmente il predetto art. 3 del D.L. 
n. 6/2020, rubricato «Attuazione delle misure di 
contenimento», si compone soltanto dei commi 
6-bis (inserito dall’art. 91, comma 1, D.L. 17 marzo 
2020, n. 18, convertito con modificazioni dalla l. 24 
aprile 2020, n. 27) e 6-ter (aggiunto, con decorren-
za dal 30 giugno 2020, dalla l. n. 70/2020):
«6-bis. Il rispetto delle misure di contenimento di 
cui al presente decreto è sempre valutato ai fini 
dell’esclusione, ai sensi e per gli effetti degli articoli 
1218 e 1223 del codice civile, della responsabilità 
del debitore, anche relativamente all’applicazione 
di eventuali decadenze o penali connesse a ritar-
dati o omessi adempimenti.
Quindi, trattasi di qualsiasi obbligazione di cui al 
decreto legge 6/20.
Lo scrivente ritiene  che l’esclusione della respon-
sabilità possa operare anche per gli inadempimenti 
dovuti al rispetto di misure di contenimento impo-
ste da atti, sia legislativi, sia amministrativi, diversi 
da quelli indicati in d.l. n. 6/2020. Non solo, con 
riguardo all’esimente di responsabilità del predetto 
comma 6-bis, potra’ essere riconosciuta al rispet-
to “putativo” o dell’errore ‘“putativo” delle misure 
di contenimento con cui il cittadino si è venuto a 
trovare, per  la confusa produzione normativa del 
periodo dell’emergenza sanitaria, aggravata dalla 
scarsa e tardiva informazione e pubblicazione de-
gli atti legittimamente adottati; con la conseguenza 
che può essere causa di esenzione dalla respon-
sabilità per inadempimento non soltanto l’aver 
fatto affidamento sulla validità ed efficacia di atti 
amministrativi, poi annullati o dichiarati illegittimi, 
ma anche aver in buona fede omesso o ritardato 
l’adempimento nell’incolpevole convinzione dell’e-
sistenza di una misura di contenimento in realtà 
non esistente o di diverso tenore.

«6-ter. Nelle controversie in materia di obbligazio-
ni contrattuali, nelle quali il rispetto delle misure di 
contenimento di cui al presente decreto, o comun-
que disposte durante l’emergenza epidemiologica 
da COVID-19 sulla base di disposizioni successi-
ve, può essere valutato ai sensi del comma 6-bis, 
il preventivo esperimento del procedimento di me-
diazione ai sensi del comma 1-bis dell’articolo 5 del 
decreto legislativo 4 marzo 2010, n. 28, costituisce 
condizione di procedibilità della domanda».
Quindi,si fa riferimento agli inadempimenti relati-
vi alle materie di obbligazioni contrattuali. A parere  
dello scrivente  la nuova mediazione obbligatoria è 
imposta per qualsiasi inadempimento di qualsiasi 
obbligazione, a prescindere dalla fonte contrattuale, 
legale o anche giudiziale, ad esempio all’inadempi-
mento alle misure coercitive ex art. 614-bis c.p.c.

Sul verbale di conciliazione,giudiziale 
o stragiudiziale, redatto telematica-
mente senza sottoscrizione autogra-
fa  con dichiarazione di valore di tito-
lo esecutivo
La  legge  25 giugno 2020, n. 70(G.U. 29 giugno 
2020, n. 162), a seguito di conversione del d.l. 30 
aprile 2020, n. 28, ha inserito alcune novità proces-
suali, tra le quali anche in tema  di:
- verbale di conciliazione,giudiziale o stragiudi-
ziale, redatto telematicamente senza sottoscri-
zione autografa  con dichiarazione di valore di 
titolo esecutivo
Il legislatore è intervenuto, modificando l’art. 88 
disp. att. c.p.c. che così recita: «Quando il verbale di 
udienza, contenente gli accordi di cui al primo com-
ma ovvero un verbale di conciliazione ai sensi degli 
articoli 185 e 420 del codice, è redatto con strumenti 
informatici, della sottoscrizione delle parti, del cancel-
liere e dei difensori tiene luogo apposita dichiarazione 
del giudice che tali soggetti, resi pienamente edotti 
del contenuto degli accordi, li hanno accettati. Il ver-
bale di conciliazione recante tale dichiarazione ha va-
lore di titolo esecutivo e gli stessi effetti della concilia-
zione sottoscritta in udienza». Si tratta di una norma 
destinata a trovare applicazione generalizzata, ogni 
qualvolta il processo verbale sia «redatto con stru-
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menti informatici», a prescindere dalla circostanza 
che l’udienza sia tenuta da remoto con un sistema di 
videoconferenza, ovvero in presenza fisica nell’aula 
dell’ufficio giudiziario.Si precisa che, la dichiarazione 
del giudice è funzionale ai fini non della conclusione 
degli accordi, bensì del riconoscimento dell’efficacia 
esecutiva al verbale d’udienza contenente gli accordi 
di conciliazione. Con la modifica apportata è del tut-
to evidente come sia venuto meno l’obbligo di sotto-
scrizione autografa delle parti ( invece dovuta dall’art. 
88  disp.att. c.p.c nella prima formulazione e con-
fermata dalla circolare del Ministero della Giustizia 
23.10.2015 punto 12 ‘’atti processuali a firma multipla 
con particolare riferimento al verbale di udienza  e al 
caso del verbale di conciliazione), ove il verbale sia 
redatto mediante l’utilizzo di strumenti informatici e 
che il Giudice dichiari nello stesso che i soggetti pre-
senti, sono stati resi consapevoli del contenuto degli 
accordi e li hanno accettati. 

SULL’ESECUZIONE /RISOLUZIONE DEI CON-
TRATTI NEL PERIODO  DEL CORONAVIRUS (CO-
VID -19)  ED EFFETTI GIURIDICI SUCCESSIVI 
Sulla scorta del D.L. 23 febbraio 2020, n. 6 e dei 
successivi provvedimenti legislativi, il Governo Ita-
liano ha imposto sull’intero territorio nazionale l’a-
dozione di misure restrittive volte a contenere la dif-
fusione del cosiddetto “Coronavirus” ( “Covid-19”), 
quali, a titolo esemplificativo, la limitazione degli 
spostamenti delle persone fisiche, l’obbligo di man-
tenere la distanza interpersonale di un metro, la 
chiusura degli esercizi commerciali diversi da quel-
li indicati nell’Allegato 1 al DPCM 11 marzo 2020 
e delle attività produttive non essenziali (DPCM 
22 marzo 2020)  e, più in generale, la psicosi da 
contagio ingeneratasi fra i consumatori,per non 
dire il terrore del contagio, la minore propensione 
al consumo e il crollo del flusso turistico internazio-
nale si configurano come avvenimenti di carattere 
straordinario e imprevedibile non dipendenti dalla 
volontà dell’uomo. La normativa introdotta dal Le-
gislatore a seguito dell’emergenza epidemiologica 
non disciplina gli effetti che l’emergenza stessa ha 
generato sui contratti in corso di esecuzione, salvo  
riconoscere un procedimento di ‘’mediazione obbli-
gatoria’’ eccezion fatta per:
- i contratti di trasporto aereo, ferroviario, marittimo 
nelle acque interne e terrestre (art. 28, D.L. 2 mar-
zo 2020, n. 9) 
- i contratti di soggiorno e i contratti per l’acquisto di 
biglietti per spettacoli, musei e altri luoghi di cultura 
(art. 88 del D.L. 17 marzo 2020, n. 18) dichiarati ri-
solti di diritto con conseguente obbligo di rimborso 

ai clienti di quanto già eventualmente pagato.   
Per il resto, occorre rifarsi alla disciplina genera-
le del Codice Civile; e proprio in questo senso è 
da interpretarsi l’art. 91, D.L. 17 marzo 2020, n. 18 
che ha introdotto il comma 6-bis all’art. 3 del D.L. 
23 febbraio 2020, n. 6 secondo cui “il rispetto delle 
misure di contenimento di cui al presente decreto 
è sempre valutata ai fini dell’esclusione, ai sensi 
e per gli effetti degli artt. 1218 e 1223 c.c., della 
responsabilità del debitore, anche relativamente 
all’applicazione di eventuali decadenze o penali 
connesse a ritardi o omessi adempimenti”. L’art. 
1218 cod. civ., norma di portata generale giusta-
mente richiamata dal predetto comma 6-bis di cui 
sopra si è fatto cenno, prevede che “il debitore che 
non esegue esattamente la prestazione dovuta è 
tenuto al risarcimento del danno, se non prova che 
l’inadempimento o il ritardo è stato determinato da 
impossibilità della prestazione derivante da causa 
a lui non imputabile”. In sintesi, è noto che il debi-
tore vada esente da responsabilità se prova che:
A - la prestazione dovuta è divenuta oggettivamen-
te impossibile e
B - tale impossibilità dipende da una causa “ester-
na” alla volontà del debitore stesso; ed è parimenti 
noto che la “causa impeditiva dell’adempimento” 
vada ricercata in un evento di carattere straordi-
nario, imprevedibile e inevitabile, che può essere 
classificato, come   caso fortuito ( come un terre-
moto o un’alluvione), forza maggiore ( la forza del-
la natura, come nel caso del vento che ribalta un 
natante, o il fatto del terzo) o factum principis ( un 
provvedimento della Pubblica Autorità).

● L’impossibilità sopravvenuta ad adempiere
L’art. 1218 c.c. deve essere letto in uno con l’art. 
1256, comma 1, c.c. che idealmente lo affianca 
prevedendo la conseguenza del verificarsi dell’im-
possibilità ad adempiere determinata da causa 
non imputabile, ovverossia l’estinzione dell’obbli-
gazione nonché, ai sensi e per gli effetti degli artt. 
1463 e 1458 c.c., la risoluzione de iure del contrat-
to. La giurisprudenza ha chiarito a più riprese che 
entrambe le parti sono legittimate a far valere la 
risoluzione del contratto ex art. 1463 c.c.: il debi-
tore, prestatore della prestazione divenuta impos-
sibile per il verificarsi di una “causa esterna”; e il 
creditore della prestazione altrui, impossibilitato a 
utilizzarla. Se l’impossibilità ad adempiere fosse 
solo temporanea (perché altrettanto temporanea 
è la causa da cui essa trae origine, come potreb-
be in effetti riscontrarsi nelle fattispecie contrattuali 
connesse al Covid-19). Se l’impossibilità, invece, 
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fosse solo parziale, l’art. 1464 c.c. prevede un ri-
equilibrio sinallagmatico in ragione del quale la 
parte non colpita da impossibilità ha diritto ad una 
corrispondente riduzione della prestazione dovuta, 
salvo il recesso dal contratto qualora non abbia un 
interesse apprezzabile all’adempimento parziale.
Se, infine, l’impossibilità fosse sia parziale che 
temporanea, le parti restano vincolate alle obbliga-
zioni ancora eseguibili, mentre quelle temporane-
amente impossibili restano sospese e quiescenti. 
Il  debitore non è tenuto all’adempimento finché 
perduri la causa impeditiva dell’esecuzione della 
prestazione, e potrà adempiervi in seguito, ossia 
cessata la causa predetta. Tuttavia, la sospensio-
ne non può protrarsi sine die, e ciò in quanto:
A - il creditore, fruitore della prestazione altrui, po-
trebbe ad un certo punto non avere più interesse a 
ricevere la prestazione stessa oppure
B - il debitore, prestatore della prestazione, in re-
lazione al contratto o alla natura della stessa, po-
trebbe non essere più ritenuto obbligato a darvi 
esecuzione.

Le obbligazioni di dare un bene fungibile, quali sono 
ad esempio le obbligazioni di pagamento, non diven-
gono mai oggettivamente impossibili;  il pagamento di 
una somma di denaro può essere sempre eseguito 
perché è possibile, procurarsi la somma necessaria 
per farvi fronte (anche a mezzo di prestito). Ancora, si 
tenga presente in caso dell’inadempimento verificatosi 
anteriormente all’insorgere della causa di non imputa-
bilità. secondo cui il debitore costituito in mora ex art. 
1219 c.c. non è liberato per la sopravvenuta impossi-
bilità della prestazione derivante da causa a lui non im-
putabile (salva la prova che l’oggetto della prestazione 
sarebbe ugualmente perito nelle mani del creditore). 

● La risoluzione del contratto per eccessiva 
onerosità-1467 c.c.
è un istituto che ha natura prettamente giudiziale 
(la risoluzione contrattuale, cioè, deve essere di-
chiarata dall’Autorità Giudiziaria e non opera  de 
iure) e può essere invocato solo dalla parte la cui 
prestazione sia divenuta eccessivamente onero-
sa (ad esempio Cass. 26 gennaio 2018, n. 2047; 
Cass. 5 gennaio 2000, n. 46); l’altra parte ha il di-
ritto di evitare la risoluzione offrendo di modificare 
equamente le condizioni del contratto. 

● La presupposizione
L’istituto della presupposizione, è un rimedio sup-
pletivo di origine giurisprudenziale secondo cui 
una parte può domandare la risoluzione del con-

tratto qualora, in fase di esecuzione dello stesso, 
sia venuto meno il presupposto - obbiettivo e indi-
pendente rispetto alla volontà delle parti - di cui si 
era tenuto implicitamente conto al momento della 
vendita. Si pensi al caso della fornitura di un de-
terminato quantitativo di merce prodotta in base 
ad ordini conclusi ante emergenza epidemiologica 
con la consapevolezza di ambo le parti che tale 
merce sarebbe stata a sua volta rivenduta dal com-
pratore tramite attività di commercio al dettaglio poi 
sospesa per effetto del DPCM 11 marzo 2020 o 
fortemente difficoltata in ragione del divieto impo-
sto ai cittadini di uscire dalle proprie abitazioni se 
non per comprovate esigenze. Il compratore, in tal 
caso, potrebbe invocare la risoluzione del contratto 
venendo meno il presupposto tenuto in considera-
zione da entrambi i contraenti in sede di formazio-
ne degli ordini, ossia la rivendita dei prodotti ogget-
to degli ordini predetti.

Effetti Covid-19 sui contratti di vendita
Il produttore-venditore non potrà essere ritenuto 
inadempiente se la propria attività produttiva rien-
tra fra quelle sospese ai sensi del DPCM 11 mar-
zo 2020 e, in ragione di tale sospensione, egli non 
fosse in grado di rispettare i termini di consegna 
dei beni pattuiti con il compratore; e lo stesso dica-
si anche per il venditore-produttore la cui attività, 
pur non essendo sospesa dal predetto DPCM, non 
possa essere proseguita perché, in base ad un’o-
biettiva valutazione della propria organizzazione 
aziendale, egli non possa garantire il rispetto del-
le misure previste per la salvaguardia dell’integrità 
della salute dei lavoratori. Non si può,  escludere 
che anche il venditore-produttore la cui attività non 
rientri fra quelle obbligatoriamente sospese possa 
andare esente da responsabilità per avere volon-
tariamente sospeso la produzione e commercializ-
zazione dei propri prodotti. Infatti, se è vero che la 
sospensione, in tal caso, rappresenta un atto di vo-
lontà imputabile al venditore-produttore, è pur vero 
però che detta scelta è stata assunta in stato di 
necessità. Il Covid-19 e le misure restrittive impo-
ste dai provvedimenti governativi, sono in grado di 
rendere “eccessivamente onerosa” la prestazione  
a causa, ad esempio, della sostanziale irreperibilità 
(con probabile conseguente incremento generale 
dei prezzi) dei costi delle materie prime o dei ser-
vizi di trasporto e logistica. Il compratore, in gene-
rale è sempre tenuto ad adempiere al pagamento 
del prezzo, trattandosi di obbligazione avente ad 
oggetto la consegna di un bene fungibile, quale il 



G
IU

ST
IZ

IA

Tribuna Finanziaria - n. 4 59

Pr
oc

es
so

 d
i p

ac
e

denaro, la cui reperibilità non appare impedita dal 
Covid-19 e dalle misure assunte in contrasto alla 
diffusione del Covid-19 stesso. E certamente even-
tuali difficoltà economiche e finanziarie del com-
pratore, pur eventualmente avendo una qualche 
attinenza con l’emergenza epidemiologica, non 
possono fondare una valida ragione di rifiuto dell’a-
dempimento. Nondimeno, qualora il venditore-pro-
duttore non fosse in grado di rispettare i termini di 
consegna dei beni compravenduti, neppure può 
pretendere che il compratore adempia al pagamen-
to del prezzo: il contratto risulterà temporaneamen-
te “sospeso” fino a quando il compratore non avrà 
più interesse a ricevere i predetti beni. Si pensi, ad 
esempio, al caso di prodotti facilmente deteriorabili 
ovvero di carattere “stagionale”, il cui valore intrin-
seco sia fortemente ancorato ad un predeterminato 
e talvolta breve periodo di tempo: qui il comprato-
re, in relazione alla natura dell’oggetto contrattua-
le, decorso un certo lasso temporale, potrà ritenere 
risolto de iure il contratto di vendita ex art. 1463 c.c. 
e alla medesima conclusione si perviene qualora il 
compratore sia impossibilitato ad utilizzare il bene 
(non ancora consegnato all’epoca in cui è venuta 
in essere la normativa emergenziale derivata dal 
Covid-19); è il caso, ad esempio, del compratore 
la cui attività di commercio al dettaglio sia stata so-
spesa per effetto del DPCM 11 marzo 2020 e che, 
per tale ragione, sia impossibilitato a commercia-
re i beni vendutigli dal venditore-produttore. Una 
valutazione caso per caso consentirà di valutare 
l’emergenza epidemiologica in termini di impossi-
bilità sopravvenuta temporanea ovvero definitiva e 
in tale seconda ipotesi, il contratto si intende risolto 
di diritto ex art. 1463 c.c. e il venditore è liberato dal 
proprio obbligo di consegnare il bene al compra-
tore. Ovviamente, quale conseguenza della riso-
luzione, anche il compratore è liberato dal proprio 
obbligo di pagare il prezzo della vendita. 

● Effetti covid-19  sui  contratti d’appalto
Il contratto di appalto presenta una propria discipli-
na in caso di impossibilità di esecuzione dell’opera. 
L’art. 1672 c.c., infatti, prevede che il committente, 
nei limiti in cui la parte di opera compiuta gli sia utile, 
deve versare all’appaltatore la corrispondente quo-
ta-parte di prezzo proporzionata al corrispettivo pat-
tuito per l’opera intera. Quindi, ferma la derogabilità 
della norma, il committente nulla deve all’appaltato-
re per la parte dell’opera non eseguita (tanto che le 
materie prime eventualmente acquisite per la realiz-
zazione di tale parte restano di proprietà dell’appal-
tatore), oppure in caso di sospensione temporanea 

dei lavori nulla deve anche per la parte eseguita 
se essa non risponde ad una sua utilità. Inoltre, le 
spese generali che l’appaltatore avesse già soste-
nuto anche per la parte non eseguita dell’opera, in 
base al principio di assunzione del rischio d’impre-
sa ex art. 1655 c.c., restano a carico dell’appaltatore 
stesso. Secondo l’art. 1664 c.c, appaltatore e com-
mittente possono chiedere una revisione del prezzo 
qualora si siano verificati aumenti (o diminuzioni) nel 
costo dei materiali o della mano d’opera per effetto 
di circostanze imprevedibili; l’emergenza epidemio-
logica potrebbe configurarsi come “circostanza im-
prevedibile” ferme naturalmente le valutazioni caso 
per caso, che assumono  la funzione di causa giusti-
ficatrice di eventuali aumenti del costo dei materiali 
o dei servizi (ad esempio perché divenuti difficilmen-
te reperibili in conseguenza del blocco delle attivi-
tà produttive disposto dal DPCM 11 marzo 2020) o 
della mano d’opera. 

● Effetti Covid.-19  e inibitoria  al locatore  di in-
cassare  gli assegni a garanzia del pagamento 
del  canone di locazione  
L’articolo 11 della legge 23/20 dispone per tutto il 
territorio nazionale la sospensione  dei termini di 
scadenza nel periodo compreso tra il 9.3.2020 e 
31.8.2020 relativi a vaglia cambiari, cambiali, ogni 
altro titolo di credito o atto avente forza esecutiva.
Tale sospensione opera in favore dei debitori e ob-
bligati anche in via di regresso o di garanzia. Con ri-
guardo agli assegni  bancari o postali viene sospeso 
il termine di presentazione al pagamento del titolo a 
favore del beneficiario. I beneficiari,possono, in ogni 
caso, presentare il titolo in pagamento in pendenza 
di sospensione e il titolo continua  ad essere paga-
bile dal trattario nel giorno di presentazione, qualo-
ra, vi fossero i fondi disponibili sul conto del traente 
ma in difetto di provvista vale anche per il traente la 
sospensione della presentazione con inapplicabilità, 
temporanea, del protesto e della disciplina sanzio-
natoria sull’assegno.Sono sospese ,per il predet-
to periodo  le informative al Prefetto e, le iscrizioni 
nell’archivio informatizzato degli assegni bancari e 
postali e, delle carte di pagamento irregolari, se già 
effettuate, saranno cancellate. La giurisprudenza 
di merito e in particolare, quella recente del Tribu-
nale di Bologna, con ordinanza 4.6.2020 e decreto 
12.5.2020 n.4976  in procedimenti cautelari diversi, 
ha inibito al creditore di incassare e/o  girare a terzi 
e/o sottoporre a protesto titoli cambiari  che il debito-
re non potra’ pagare  alle scadenze  fissate a causa 
delle note vicende pandemiche e ciò in applicazione 
dell’art. 1 decreto legge 18 del 2020 (cd. Cura Italia).  
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i Il mistero dell’elicottero
della Guardia di Finanza 
scomparso in Sardegna

A cura di Cleto Iafrate - Contributo per la pace e per l’attuazione della Costituzione

Papa Francesco: «Mentre il popolo soffre, incredi-
bili quantità di denaro vengono spese per fornire 
le armi ai combattenti, e alcuni dei paesi fornitori 
di queste armi sono anche fra quelli che parlano 
di pace. Come si può credere a chi con la mano 
destra ti accarezza e con la sinistra ti colpisce?».

La sera del 2 marzo 1994 un elicottero della Guar-
dia di Finanza, nome in codice Volpe 132, in volo di 
ricognizione costiera notturna per la repressione di 
traffici illeciti via mare, decollato dall’aeroporto mi-
litare di Elmas, si è inabissato nelle acque a largo 

di Capo Ferrato, a pochi chilometri dal poligono 
interforze di Salto di Quirra, portando con se 
i corpi, mai trovati, del maresciallo Gianfranco 

Deriu, 41 anni, e del brigadiere Fabrizio Sed-
da, 28 anni. 
Un incidente, si pensò all’inizio. Ma nel 2011 la ri-
chiesta di archiviazione viene rigettata per gravis-
sime mancanze investigative. Le accuse a questo 
punto diventano omicidio colposo plurimo e disa-
stro aviatorio. Le analisi sui pochi pezzi dell’elicot-
tero recuperati certificano la presenza di combu-
stione ed esplosivo, compatibili con l’abbattimento 
in volo. 
La tragedia è stata ribattezzata l’Ustica sarda. Di-
versi testimoni oculari, infatti, hanno riferito di aver 
sentito, al momento della scomparsa dell’elicotte-
ro, un grande boato, simile ad un’esplosione, e di 
aver visto precipitare in acqua una sorta di palla di 
fuoco. Ma i contorni della vicenda non sono stati 
mai chiariti ufficialmente. 
Al momento del presunto abbattimento Volpe 132 
aveva appena sorvolato un mercantile, Il Lucina, 
che poi è scomparso nel nulla. Giovanni Utzeri, 
uno dei testimoni, afferma che l’elicottero era a po-

chi metri da lui quando è stato abbattuto.
Molti elementi concorrono a ipotizzare che il mer-
cantile sia la vera chiave del mistero. 
I testimoni riferiscono che la nave stazionava alla 
fonda da tre giorni e la sua linea di galleggiamento 
si abbassava notte dopo notte. 
Inoltre Il Lucina fu successivamente coinvolto nel-
la strage di Djen-Djen, avvenuta nel luglio dello 
stesso anno in Algeria, dove l’intero equipaggio fu 
sgozzato. 
I sette uomini, tutti italiani1, furono ritrovati imba-
vagliati, con mani e piedi legati e la gola tagliata. Il 
tutto avvenuto su una nave ormeggiata in un porto 
controllato in modo capillare dai militari. 
Nella stiva del Lucina, insieme alle merci, vennero 
rinvenute 600 tonnellate di materiale “non dichia-
rato”, che secondo un articolo pubblicato dal quo-
tidiano la Repubblica nel 1997 potrebbe riferirsi ad 
un carico di armi.
La scomparsa del Volpe 132 ha ispirato un docu-
film dal titolo Il grano e la Volpe, di cui si consiglia 
vivamente la visione. 
 
Rispetto a quest’ultima vicenda, colpisce l’intervi-
sta rilasciata da Antonino Arconte nel docufilm “Il 
Grano e la Volpe” -un prezioso contributo alla ve-
rità che meglio di qualsiasi scritto rende l’idea di 
quello che potrebbe essere accaduto quella sera- il 
quale riferisce che “su quella nave, quel giorno del 
massacro, doveva esserci anche Tano Giacomina 
di Oristano, un agente dei servizi segreti, nome in 
codice G. 65, inserito nella divisione Gladio, Ma 
solo per un caso, dovuto a problemi di salute, Gia-
comina non si imbarcò” (dal minuto 50:00 del do-
cufilm).
L’amico e collega di Tano Giacomina, Antonino Ar-

1. Di seguito i loro nomi:
- Salvatore Scotto di Perta, detto “Luciano”, comandante, 34 anni di Monte di Procida;
- Gerardo Esposito, direttore di macchina, 48 anni di Monte di Procida;
- Antonio Scotto Lavina, primo ufficiale, 49 anni, di Monte di Procida;
- Antonio Schiano Di Cola, secondo ufficiale, 40 anni, di Procida;
- Domenico Schillaci, marinaio, 24 anni, di Porto Empedocle;
- Andrea Maltese, marinaio, 38 anni, di Trapani;
- Gerardo Russo, mozzo, 27 anni, di Torre del Greco.
In realtà gli uomini dell’equipaggio erano nove, ma due di loro arriveranno in ritardo all’imbarco a causa di un contrattempo, salvandosi così la vita.
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conte, nel corso dell’intervista ha raccontato: «Nel 
1994 io ero un ex ufficiale dell’organizzazione Gla-
dio. Noi eravamo il cosiddetto braccio armato dei 
servizi che non potevano compiere missioni armati 
all’estero. Eravamo stati addestrati per questo e la 
nostra copertura era quella di macchinisti, … Tano, 
per esempio, era Capitano, io ero di scorta, ed altri 
come noi eravamo di scorta ad un carico di enorme 
valore, si parlava di centinaia di miliardi di valore, 
che doveva arrivare sicuramente a destinazione. 
Gli armatori non sapevano che quel traghetto in 
quel viaggio aveva trasportato un container che 
non conteneva pompe per l’agricoltura ma si-
stemi di puntamento missilistici della OTO Me-
lara. 
Tano mi ha contattato il mese di settembre del 
1994 e mi ha detto: «Ma ti sembra possibile che io 
dovevo essere a bordo di questa nave – mi disse 
il Lucina - e non ci sono stato per una questione di 
problemi familiari miei, e poi vengo a sapere pochi 
giorni dopo che tutto l’equipaggio è stato sgozzato 
a Djen-Djen, dove dovevo esserci anch’io? Com’è 
possibile che siano stati i terroristi?” Perché anch’io 
conosco il porto di Djen-Djen. Là dove è successo 
il fatto è la parte militare del porto. Che ci fa una 
nave che carica grano nella parte militare di un por-
to mercantile? È circondata da reticolato. Ci sono 
le camionette che girano in continuazione. E l’Al-
geria non era un paese democratico. Non è che la 
gente poteva fare quello che voleva. Zona militare 
era zona militare davvero. Quindi era poco credibi-
le questa cosa. Sicuramente lui non stava andando 
a portare grano in Algeria. Questo lo sapeva anche 
lui. Non c’era bisogno che me lo diceva».
Alla luce di queste dichiarazioni, resta forte il so-
spetto che l’elicottero sia stato abbattuto perché 
testimone scomodo di un traffico illecito tra Africa 
e Italia. 
Circa una settimana dopo la tragedia in un hangar 
di Oristano viene denunciato il furto di un elicot-
tero (gestito da una società fantasma con sede a 
Roma in uno stabile del ministero dell’Interno) tale 
e quale a quello precipitato, che verrà ritrovato in 
seguito, in un deposito a Quartu Sant’Elena, quasi 
totalmente smontato e privo di molti pezzi. 
Il giornale La Nuova Sardegna scrisse che “molti 
elementi concorrono a ipotizzare uno scenario nel 
quale l’elicottero di Deriu e Sedda si sia trovato nel 

mezzo di un traffico illecito coperto”.
Se così fosse, da qualche parte potrebbe trovarsi 
un Militare (ignoto), magari in pensione, che è a co-
noscenza di fatti che possono aiutare a capire che 
cosa è successo quella notte, ma non è disposto 
a raccontarli, probabilmente per paura di eventuali 
conseguenze. Un milite che vorrebbe, ma non può!

Di seguito, nel corso di una intervista “immagina-
ria” al misterioso Milite ignoto si cercherà di far luce 
sui suoi timori, cioè di individuare gli scogli di anco-
raggio dell’omertà. Lo scopo è quello di permettere 
alla verità di riprendere la sua rotta verso il più vici-
no “porto di giustizia”.
 
3. Intervista al Milite ignoto
Autore: «Carissimo Milite ignoto, all’interno di 
questa vischiosa vicenda, è plausibile che qual-
cuno sia stato costretto ad obbedire all’ordine di 
tacere oppure ad ordini che avrebbe dovuto disat-
tendere?»

Milite igoto: «Si. L’ordinamento militare è una 
specie di micro-Stato annidato in seno allo stato 
democratico. Noi militari da sempre siamo rele-
gati in una condizione di totale subordinazione 
e vulnerabilità. L’ordinamento, infatti, attribuisce 
alla gerarchia ampi poteri discrezionali e sanziona-
tori. Sanzioni che incidono sulle valutazioni annuali 
e possono portare anche alla perdita del posto di 
lavoro2. Inoltre, per noi militari il trasferimento ad 
altra sede è qualificato come “un ordine militare” 
e pertanto è caratterizzato dalla più ampia discre-
zionalità a fronte della quale l’amministrazione non 
assume alcun obbligo di motivazione.
Tali circostanze, sinergicamente combinate, 
rendono il principio dell’obbedienza leale e 
consapevole nulla più che un mito. Infatti se un 
militare decidesse di disattendere un ordine illecito, 
le conseguenze per lui potrebbero essere nefaste3.
Ritengo, pertanto, plausibile, in astratto, che un 
Milite ignoto, per tutelare il posto di lavoro e la 
serenità della sua famiglia, possa aver obbedito 
all’ordine di tacere oppure ad ordini che avrebbe 
dovuto disattendere e, dopo tutti questi anni, non 
se la senta di raccontarlo, probabilmente, perché 
teme addebiti penali.» 

2. Se un militare viene valutato per due anni consecutivi inferiore alla media perde il posto di lavoro. La valutazione caratteristica può essere abbassata anche a se-
guito di una o più sanzioni disciplinari. Però le infrazioni che danno luogo alle sanzioni non sono tipizzate, dunque la volontà del capo costituisce principio di legalità 
nella comminazione di sanzioni che possono portare, attraverso le note annuali, alla perdita del posto di lavoro. Per un approfondimento sul tema delle sanzioni 
disciplinari svincolate dal principio di legalità: Iafrate C., Il paradosso di un’Europa più attenta a forme e dimensioni dei cetrioli che non al diritto di libertà personale 
dei cittadini militari, in Ficiesse.it.
3. Per un approfondimento su questa tematica, leggi: Se un militare ritenesse di non eseguire un ordine irregolare non vi sono garanzie, quale militare contestereb-
be un ordine rischiando conseguenze nefaste?, in Ficiesse.it. Per un più ampio approfondimento, si rimanda al contributo citato nella nota seguente (nr. 6).
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A: «Lo capisco. In fondo, non è colpa sua se l’or-
dinamento militare non si è ancora informato allo 
spirito democratico della Repubblica, come preve-
de l’art. 52 della Costituzione. Sappia però il Milite 
ignoto – e si regoli di conseguenza - che, secondo 
la dottrina più recente, “fino a quando il subordina-
to non verrà posto nella condizione effettiva di dire 
‘signornò’, deve essere esclusa la sua respon-
sabilità penale in caso di esecuzione di ordine 
costituente reato. Se il militare è ridotto dall’or-
dinamento a mero strumento della macchina 
bellica che lo trasforma in docile esecutore 
di un’altrui volontà, alla quale egli è tenuto a 
piegarsi, non può essere ritenuto responsabile 
delle manovre compiute da chi di quella mac-
china ha il comando e il controllo4”.

I timori del Milite ignoto, pertanto, non sono del 
tutto fondati. Il magistrato a cui, eventualmente, si 
rivolgerà non potrà non tener conto del fatto che la 
disciplina militare, così come è congegnata, è in 
grado di anestetizzare qualsiasi limite posto al do-

vere di obbedienza del militare; di narcotizzare, 
cioè, il suo dovere di disobbedienza agli ordini 
manifestamente illeciti. 

M.i.: «Tuttavia i rischi derivanti dal codice dell’or-
dinamento militare rappresentano solo uno degli 
scogli di ancoraggio dell’omertà. Forse il meno “re-
sistente”. Il vero scoglio risiede nel codice penale. 
Se l’incidente del Volpe 132 fosse avvenuto all’in-
terno di una cornice di traffico illecito coperto e il 
Milite ignoto raccontasse la verità violerebbe l’art. 
262 del codice penale, che punisce con la reclu-
sione da 3 a (24 anni5) chiunque rivela od ottiene 
“notizie delle quali l’Autorità competente ha vieta-
to la divulgazione” (c.d. notizie riservate). Infatti, 
il racconto dell’evento presupporrebbe l’esibizione 
non autorizzata o, comunque, la rivelazione dell’e-
sistenza di documenti classificati la cui diffusione 
recherebbe un danno agli interessi fondamentali 
della Repubblica. 
Vien da chiedersi: Ma quali sono gli interessi della 
Repubblica?»

A.: «Comprendo appieno le sue ragioni e in parte 
le condivido. Sappia, però, il Milite ignoto – e si 
regoli di conseguenza - che l’art. 262 c.p., per la 
sua indeterminatezza, può essere qualificato come 

una norma penale in bianco, in quanto non rispet-
ta il principio di tassatività della legge penale. La 
legge, infatti, non elenca le notizie di cui è vietata 
la divulgazione e rimane vaga sui criteri di indivi-
duazione della assunta “dannosità” delle notizie in 
caso di divulgazione. Intendo dire che il legislatore 
ordinario non ha definito quali siano le “notizie ri-
servate” tutelate nell’ambito dei delitti contro la per-
sonalità dello Stato, lasciandone la determinazione 
all’autorità politico-amministrativa competente. La 
disposizione, infatti, non indica i motivi per i qua-
li la divulgazione delle notizie può essere vietata, 
rimettendoli alla totale discrezionalità dell’autorità 
decidente. 
Ma non finisce qui. Il vincolo di segretezza –cioè, la 
stampigliatura su cui è ancorata l’omertà- in Italia 
può essere apposto addirittura anche da un “ope-
ratore economico”, su delega conferitagli dall’Auto-
rità competente. Probabilmente siamo uno dei po-
chi Paesi che permette a un operatore economico 
di apporre un vincolo di riservatezza ascrivibile alla 
tutela di interessi pubblici, presidiato da una norma 
penale il cui limite massimo edittale è da omicidio 
volontario6.
Notoriamente l’operatore economico non giura 
fedeltà ai valori della Costituzione, semmai sarà 
fedele agli interessi del mercato e del profitto. L’o-
peratore si colloca al di fuori dell’ordinamento delle 
Forze armate, esclusivamente preposte alla difesa 
della Patria. 
Vien da chiedersi: “E quando gli interessi della Re-
pubblica non si conciliano con quelli dell’operatore 
economico?” 
Intendo dire che in alcuni casi – e questo potreb-
be essere uno di quelli- l’omertà imposta dalla 
stampigliatura, alla quale si sente legato il Mi-
lite ignoto, favorisca non gli interessi della Re-
pubblica, ma solo “l’impero militare privato”. 
Così lo ha definito l’onorevole Mauro Pili7: “una 
dinastia nata e cresciuta tra armi e affari che in 
Sardegna ha fatto soldi a palate ... un vortice di 
denaro generato come slot-machine”.

Premesso quanto sopra, mi sento di dire al Milite 
ignoto che i suoi timori, benché giuridicamente fon-
dati, non costituiscono un solido scoglio di anco-
raggio dell’omertà. Poiché un magistrato che abbia 
veramente a cuore i valori della Costituzione, nel 
giudicarlo, non potrà non tener conto del fatto che 

4. Iafrate C., Obbedienza, ordine illegittimo e ordinamento militare, pag. 334, in Ficiesse.it.
5. Il limite massimo della pena, in difetto di una specifica indicazione, è desumibile dall’art. 23 del codice penale.
6. Per un approfondimento su questa spinosa tematica, Iafrate C., IL SEGRETO DI STATO: LO ‘SPAURACCHIO’ DI GIORNALISTI, MILITARI, POLIZIOTTI E AGENTI 
SEGRETI, in Ficiesse.it.
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l’art. 262 del codice penale del 1930 è impregnato 
della cultura dominante nel periodo fascista. Il ma-
gistrato, inoltre, dovrà tener conto anche del fatto 
che i Giudici delle leggi da tempo hanno auspicato 
che “il legislatore si faccia carico dell’esigenza di 
una revisione complessiva della materia del segre-
to” (Cort. Cost. 295/2002).

Ad ogni modo, quella del Milite ignoto è una deci-
sione molto sofferta che non si può prende di certo 
con il codice aperto. Si deve prendere con il cuore 
aperto alle sofferenze e al bisogno di verità delle 
famiglie dei poveri colleghi. Il Milite ignoto dovreb-
be chiedersi se sia giusto che dopo tutti questi anni 
il padre del brigadiere Sedda non sappia ancora 
se suo figlio è morto da eroe oppure per imperizia. 
E che i figli del maresciallo Deriu tuttora non sap-
piano se l’elicottero sia stato abbattuto oppure sia 
precipitato a seguito un errore umano. I due piloti il 
26 maggio 1994 furono iscritti al registro delle no-
tizie di reato per Perdita colposa di aeromobile 
(art. 106 c.p.m.p.). 
Le autorità militari hanno anche tentato di imporre 

il segreto di Stato sulle indagini della commissio-
ne militare interna8. Il procuratore però ha insisti-
to perché la segretazione era avvenuta in modo 
anomalo, così anomalo che ne ha ottenuto imme-
diatamente la revoca. Dalla relazione della com-
missione militare emerge che la morte dei due sot-
tufficiali della Guardia di finanza sarebbe stato un 
incidente, probabilmente dovuto ad un errore del 
brigadiere Sedda. 
Tuttavia l’autorità giudiziaria ha dovuto attendere 
ben sei anni per ottenere la perizia richiesta per 
accertare la presenza di esplosivo sui pezzi di la-
miera del Volpe 132 recuperati in mare. 

In conclusione, si auspica che questo contributo 
possa servire per scuotere la coscienza del Milite 
ignoto e indurlo a fare la cosa giusta.

Cleto Iafrate

Contributo correlato: 

IL MARTIRIO DI LONGINO NEL DIBATTITO SUI SINDACATI MILITARI

Leggi gli altri contributi dello stesso autore su Studiocataldi.it e su Ficiesse.it

7. Pili M, Storia di una dinasty miliardaria sul disastro nel poligono di Quirra, in L’UnioneSarda.it del 26 aprile.
8. Il 9 giugno 1994 la procura di Cagliari chiede all’Aeronautica una copia della relazione della commissione tecnico-formale. Due settimane dopo arriva 
in procura una lettera dall’ufficio centrale per la sicurezza della presidenza del consiglio dei ministri nella quale si comunica che la relazione è coperta dal 
segreto di Stato. Successivamente è stata fornita una relazione da cui si evince che si è trattato di un incidente.
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LO SPIGOLATORE
a cura del Dr. Domenico Caputo

Benedetto Accolti, figlio illegittimo del cardinale 
Pietro della facoltosa famiglia degli Accolti origina-
ria di Arezzo, fu a capo nel corso del 1564 di una 
congiura contro il papa Pio IV (al secolo Giannan-
gelo de’ Medici, eletto nel 1559), cui parteciparono 
anche il conte Antonio di Canossa, Taddeo Man-
fredi, Giangiacomo Pelliccione, Prospero de’ Pitto-
ri ed il nipote Pietro Accolti.
L’Accolti, carismatico e fervente religioso durante i 
suoi studi e frequenti viaggi - da segnalare in parti-
colare quello a Ginevra del 1544 che indubbiamen-
te lo mise a confronto con gli ambienti e le tesi della 
riforma luterana - maturò la convinzione che il papa 
dovesse essere una sorta di pastore angelico, sotto 
la cui monarchia universale si sarebbero realizzate 
l’unione delle Chiese, l’estirpazione dell’eresia e la 
conversione degli infedeli, prospettive verso le qua-

le il papa regnante, Pio IV, non sembrava  affatto di-
rigersi, favorevole piuttosto a permettere una piena 
comunione ai laici e concedere al clero il diritto al 
matrimonio (linea politica questa sostanzialmente 
richiesta dall’imperatore nella speranza di una ri-
conciliazione tra il Protestantesimo germanico e la 
chiesa Cattolica); inoltre Pio IV aveva dato prova 
di condurre una politica generalmente conciliante e 
tendente ad un sano umanesimo piuttosto che ad 
una intransigenza dogmatica.
Il piano di Accolti consisteva nel presentarsi in 
udienza davanti al papa con una petizione per 
chiedere la sua abdicazione; nel caso in cui il pon-
tefice si fosse rifiutato di abdicare, lo avrebbe as-
sassinato mediante uno stiletto affilatissimo privo 
della fodera e avvolto in un panno di velluto nero 
nascosto nella imbottitura delle calze. In questo 

BENEDETTO ACCOLTI
E LA CONGIURA CONTRO 

PAPA PIO IV
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gesto, che Accolti credeva esser stato ispirato da 
Dio, sarebbe stato assistito dal conte Canossa, 
dal Manfredi e dal Pelliccione che armati di spa-
de avrebbe coperto l’intervento omicida. I restanti 
due congiurati avrebbero invece atteso la notizia 
direttamente in piazza San Pietro.
Al momento di agire, durante l’audizione del 7 no-
vembre 1564, Accolti fu sopraffatto dalla paura di-
mostrandosi incapace di portare a termine il suo 
piano e tutto si risolse con un nulla di fatto.
I cospiratori ben presto iniziarono a litigare tra 
di loro, e così la notte prima di presentarsi ad 
una seconda udienza papale, fissata per il 14 
dicembre successivo, per compiere l’attentato, il 
cavalier Pelliccione si precipitò presso gli appar-
tamenti papali, riuscendo dopo molte insistenze 
a farsi ammettere alla presenza di Pio IV, rivelan-
do l’esistenza della congiura con tutti i dettagli. 
Intervenuta la milizia, prontamente I congiurati 
vennero arrestati ad uno ad uno.
In particolare, all’arrivo delle guardie, prima dell’al-
ba, l’Accolti che stava dormendo in camera sua, 
gettò il pugnale e tutte le sue carte fuori della fine-
stra nascondendosi in un baule. Quando il bargel-
lo, accortosi degli indumenti ancora sparsi sul letto, 
alzò il coperchio della cassa, Benedetto, che aveva 
seguito i movimenti degli uomini del papa dal buco 

della serratura, se ne uscì con baldanza protestan-
do indignato e vantando conoscenze altolocate. 
Riguardo al pugnale affermò trattarsi di un vecchio 
coltellino che portava sempre con sé per tagliare 
pane, frattaglie e fegatelli.
I cospiratori vennero rinchiusi nel carcere di Tor di 
Nona, l’antico carcere di Roma sul Tevere ed il pro-
cesso iniziò immediatamente il giorno dopo, 14 di-
cembre 1564, davanti al Tribunale del governatore.
Durante il suo interrogatorio Benedetto Accolti ri-
guadagnò la sua sicumera da predestinato affer-
mando: “io dico liberamente che intendevo e inten-
do de liberare tutta la Italia e mondo sopradetti dalle 
mani de qualsivoglia tiranno che li oppremesse di 
sorte, cominciando dal Pontefice istesso”. 
Inutile dire che il processo si concluse a stretto giro 
di posta con la condanna a morte dei congiurati con 
l’eccezione del cavalier Pelliccione costretto all’esi-
lio. L’Accolti fu giustiziato in Campidoglio il 27 gen-
naio di quell’anno.
Il carattere “profondo” della congiura, peraltro 
molto raffazzonata e tessuta in modo assai di-
lettantesco, rimase oscuro: corse voce allora - e 
vi prestò fede Pio IV - di un complotto ordito dai 
calvinisti, e, più tardi, di una vendetta napoleta-
na per l’esecuzione dei Carafa, la cui famiglia 
era stata duramente perseguitata dal papa. La 
confessione, resa dall’Accolti durante gli interro-
gatori, permette, però, di individuare altri motivi 
ispiratori del gesto. In primo luogo l’antipapismo, 
alimentato come detto dal soggiorno dell’Accolti a 
Ginevra dove aveva letto le “Institutiones” di Cal-
vino ed ascoltato gli incitamenti di Lutero ad ucci-
dere il Papa e poi la tarda ripercussione di cospi-
razioni rinascimentali, soprattutto suggestioni e 
temi caratteristici del profetismo astrologico cin-
quecentesco (attesa del “papa angelico”, sotto la 
cui monarchia universale si sarebbero realizzate 
l’unione delle Chiese, l’estirpazione dell’eresia e 
la conversione degli infedeli) configurano in certo 
modo attendibile lo sfondo dell’attentato piuttosto 
che attribuirlo semplicemente ad ambizione e va-
nagloria dell’Accolti stesso.
Durante il processo, si è sostenuto che Accolti 
avesse persuaso gli altri cospiratori sulla veridicità 
di una sua rivelazione: a Pio IV sarebbe succeduto 
infallibilmente un papa migliore e più ortodosso e 
per tale ragione tutti loro avrebbero dovuto aiutarlo 
ad eliminare il pontefice.
Il rapido declino della salute di Pio IV nel 1565 ri-
dusse le tensioni a Roma e né altre congiure contro 
di lui né la sua riforma del clero si realizzarono.
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Pensi che il peggio con il COVID-19 sia già passato?

Il nostro pianeta è gravemente inquinato e le epidemie si verificano sempre con più frequenza e forza. 
Proteggi subito te stesso e chi hai vicino a te, migliorando sensibilmente la tua salute e la salute del 
pianeta con i nostri prodotti professionali.

Eliminare i virus, i batteri e ogni altra forma di inquinamento presente in aria e in acqua in modo efficace, 
naturale e risparmiando centinaia di Euro è la sfida che Oz Biomedical è riuscita a vincere grazie alla 
distribuzione di prodotti all’avanguardia e tecnologicamente avanzati. 

Non credere a chi ti propone l’ozono in aria per la sanificazione perché un gas altamente ossidante ti andrà a 
creare numerosi problemi su tutto ciò che è elettronico, ossidando schede e circuiti.

Oz Biomedical, con la sua presenza strategica in GovTech District, propone in Italia, ad aziende come la tua, 
la possibilità di disfarti di terzi per la pulizia e la sanificazione degli ambienti utilizzando diverse tecnologie 
sicure in base alla tua specifica esigenza di sanificazione e trovando sempre la soluzione migliore per te senza 
nessun rischio successivo.

I nostri prodotti consentono di eliminare in modo 100% naturale, senza ricorrere a sostanze chimiche altamente 
dannose per la nostra salute e l’ambiente, virus e batteri sostituendole con elementi naturali ed economici che 
da sempre il pianeta di offre come gli ioni negativi, il plasma e l’ozono (solo in acqua).

L’emergenza Covid-19 ha trovato la stragrande maggioranza di attività lavorative impreparate a combattere 
il virus. Molti hanno dovuto sostenere pesanti spese ingaggiando ditte esterne, non conoscendo purtroppo le 
alternative presenti e già utilizzate in altri paesi tecnologicamente avanzati.

Non perdere altro tempo, alcuni eventi non si possono prevedere, proteggi ora la tua salute!

www.GovTechDistrict.xyz / www.OzBioMedical.com 

[continua alla prossima pagina]



Ti chiedi se sei al sicuro? GovTech District, risponde così . . .

Hai mai sognato di eseguire test rapidi per strada senza laboratori, medici 
specializzati e trasporto aereo di campioni ?! Con il test rapido Gmate ® 
COVID-19, in soli 15-20 minuti puoi sapere se sei positivo, negativo o positivo 
ma asintomatico rispetto a SARS-Cov-2 !! 
Comodo come un telefono cellulare, con una batteria di lunga durata, il 
Gmate®COVID-19,
Facile da usare, adatto per forze dell’ordine, Governi, aziende, case di cura o di 
riposo, istituzioni e tutti coloro che hanno bisogno di verificare la presenza del 
virus SARS-CoV-2. 

Attiva Gmate®COVID 19 ora e inizia a fare lo screening preventivo! Il tempo è vita

Porta con te Gmate® COVID-19 ed esegui test immediati! Esattamente come vengono condotti test dell’alcool 
o test farmacologici simili. Dopo aver scansionato la bustina contenente il test, basta fare un tampone nasale, 
inserirlo nella miscela UTM e infine inserire una piccola quantità del campione nella cartuccia. Dopo 15 
minuti il risultato sarà chiaramente visibile sullo schermo del Gmate. 

Lo screening della popolazione è vitale per eliminare la pandemia COVID-19.

Ø-Virus è una linea di prodotti professionali per la sanificazione e rigenerazione 
dell’aria, che operano con la tecnologia del plasma freddo, l’unica che permette 
l’utilizzo in presenza di uomini e animali senza creare inquinamento secondario. 

I modelli sono mobili o da parete (il WALL MOUNT non richiede opere murarie) di 
facile installazione, dotati dei seguenti punti di forza che li rendono unici e al Top delle 
prestazioni esistenti sul mercato. 

Miogen è un generatore di ozono in acqua progettato per il settore industriale e 
per le attività commerciali. Miogen arricchisce l’acqua di ozono e la trasforma in 
un potente bio-detergente-disinfettante in grado di igienizzare e pulire superfici, 
oggetti e tessuti. 

L’ozono è in grado di eliminare efficacemente grazie alla sua potente azione ossidante: virus, batteri, muffe 
e acari, nonché lo sporco quotidiano (polvere, calcare, ecc.). Utilizza un generatore di ozono a corona, costruito 
secondo le normative CE per garantire la totale sicurezza dell’operatore ed eroga 200 mg/h permettendo di 
creare oltre 1.250.000 litri di acqua arricchita di ozono. 

L’acqua arricchita di ozono può sgrassare, disinfettare, disincrostare e deodorizzare oggetti e superfici. 
Si collega ad un rubinetto dell’acqua e alla corrente elettrica consumando solo 90 Watt. Miogen mira anche 
a ridurre il danno derivante dai contaminanti presenti 
nell’acqua., ed è ideale per: ospedali, piscine, scuole, hotel, 
ristoranti, lavanderie, ecc. Non contiene un serbatoio 
d’acqua ma purifica e utilizza l’acqua contemporaneamente 
alla sua erogazione per evitare contaminazioni dovute allo 
stoccaggio. L’acqua arricchita di ozono deve essere utilizzata 
entro 30-40 minuti non richiede risciacquo e non lascia 
residui. Utilizzabile anche per la conservazione e pulizia (dai 
pesticidi/batteri) degli alimenti senza alterarne il sapore. 
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