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LEGGI E DISEGNI DI LEGGE 

LEGGE DELEGA PER LA RIFORMA FISCALE 2023 N. 11 – DELEGA AL 

GOVERNO PER LA RIFORMA FISCALE 

E’ stata approvata, il 4 agosto 2023, la legge delega per la riforma fiscale 2023 

pubblicata in Gazzetta Ufficiale il 14 agosto 2023. 

La delega dovrà essere esercitata dal Governo entro ventiquattro mesi dall'entrata in 

vigore della legge. 

La legge, composta da 23 articoli distribuiti in cinque titoli, delega il governo ad 

attuare, entro 24 mesi, novità sostanziali al sistema tributario mediante l’emanazione 

di uno o più decreti legislativi aventi la finalità di ridurre la pressione fiscale anche 

per attrarre i capitali esteri, combattere l’evasione, ridurre il contenzioso tributario e 

il rapporto fisco-contribuente. 

Dunque, le materie interessate dall’intervento legislativo riguardano i principi 

generali, i singoli tributi, la compatibilità con l’ordinamento unionale e 

internazionale, lo Statuto del contribuente, i procedimenti di accertamento e le 

sanzioni, la riscossione, il contenzioso. 

Per quanto riguarda il sistema fiscale degli enti locali, la delega, oltre ad occuparsi 

degli adempimenti dei contribuenti, sia in relazione alle imposte ordinarie che a 

quelle locali, si pone l’obiettivo di semplificare ed armonizzare gli obblighi 

dichiarativi e gli adempimenti fiscali attraverso l’implementazione dei servizi 

digitali ed attraverso l’implementazione degli strumenti telematici e digitali, si pone 

l’obiettivo della riduzione dell’evasione e dell’elusione fiscale. 

Per quanto riguarda il sistema di riscossione locale, la delega all’art. 18 prevede 

soluzioni per velocizzare e potenziare l’attività di riscossione coattiva. 

Nello specifico il predetto articolo oltre a introdurre criteri per porre in essere una 

revisione significativa del sistema nazionale e locale della riscossione volto 

all’efficienza ed all’imparzialità, prevede il discarico automatico, al 31 dicembre del 

quinto anno successivo a quello dell'affidamento, delle quote non riscosse, con 

individuazione delle quote automaticamente discaricate in ciascun anno da 

sottoporre al controllo e la possibilità di affidare in concessione a soggetti privati, 

tramite una procedura di gara ad evidenza pubblica, la gestione della riscossione 

coattiva dietro pagamento di una commissione pari a una percentuale dell’importo 

effettivamente riscosso. 

Con riferimento alle sanzioni la delega prevede princìpi e criteri diretti a 

razionalizzare, riparametrare e coordinare il rapporto tra sanzioni amministrative e 
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penali, in materia di imposte sui redditi, di IVA, di altri tributi erariali indiretti e di 

tributi degli enti territoriali. 

Di seguito il testo integrale del decreto ministeriale indicato in epigrafe. 

legge delega n. 111 del 04 agosto 2023.pdf 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

*** 
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NOTA DI AGGIORNAMENTO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E 

FINANZA (NADEF) DEL 2023 

E’ stata approvata dal Consiglio dei ministri, nel corso della seduta del 28 settembre 

u.s., la nota di aggiornamento del Documento di economia e finanza (NADEF) per 

l’anno in corso. 

Il documento, presentato alle Camere entro 27 settembre di ogni anno per aggiornare 

le previsioni economiche e di finanza pubblica, contiene la revisione degli obiettivi 

programmatici del Governo determinati anche e sulle base di eventuali osservazioni 

formulate delle istituzioni UE competenti nelle materie relative al coordinamento 

delle finanze pubbliche degli Stati membri. 

Attraverso il link sottoindicati si potrà consultare il testo integrale del NADEF, il 

rapporto programmatico recante gli investimenti in materia di spesa fiscale, il 

rapporto sui risultati conseguiti in materia di contrasto all’evasione fiscale e 

contabile per l’anno 2022 nonché la relazione sull’economia non osservata e 

sull’evasione fiscale e contributiva relativa all’anno 2022. 

 

NADEF-2023.pdf 

Allegato 

Allegato-NADEF2022-PROGRAMMATICO.pdf 

A corredo  

Relazione-sulleconomia-non-osservata-e-sullevasione-fiscale-e-contributiva-anno-

2022.pdf 

Rapporto-sui-risultati-conseguiti-in-materia-di-misure-di-contrasto-allevasione-

fiscale-e-contributiva-anno-2022.pdf 
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NADEF-2023.pdf
Allegato-NADEF2022-PROGRAMMATICO.pdf
Relazione-sulleconomia-non-osservata-e-sullevasione-fiscale-e-contributiva-anno-2022.pdf
Relazione-sulleconomia-non-osservata-e-sullevasione-fiscale-e-contributiva-anno-2022.pdf
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Rapporto-sui-risultati-conseguiti-in-materia-di-misure-di-contrasto-allevasione-fiscale-e-contributiva-anno-2022.pdf
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DECRETO PROROGHE APPROVATO DAL CONSIGLIO DEI MINISTRI 

IL 27 SETTEMBRE 2023 

Il Decreto Legge 29 settembre 2023, n. 132, pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 

228 del 29-09-2023, è entrato in vigore il 30 settembre dopo la pubblicazione in 

Gazzetta Ufficiale. 

Il testo introduce “Disposizioni urgenti in materia di proroga di termini normativi e 

versamenti fiscali” con novità su scadenze fiscali e sui bonus contro il caro vita per 

aziende e attività finanziario produttive. 

L’art. 3 introduce infatti delle proroghe per il versamento di tributi in scadenza alla 

data del 4 luglio 2023, per i contribuenti aventi residenza nei Comuni interessati 

dagli eccezionali eventi meteorologici che hanno colpito il territorio della Regione 

Lombardia nel medesimo periodo, per i quali è stato dichiarato lo stato di emergenza 

con deliberazione del Consiglio dei ministri del 28 agosto 2023. 

Di seguito il testo integrale del decreto proroghe 

decreto proroghe del 29 settembre-2023 n.132.pdf 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

*** 

decreto%20proroghe%20del%2029%20settembre-2023%20n.132.pdf
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GIURISPRUDENZA 

GIURISPRIDENZA AMMINISTRATIVA  

CONSIGLIO DI STATO, SEZIONE V, SENTENZA N. 8198 DEL 7 

SETTEMBRE 2023 

L’OMESSO PAGAMENTO DEL CONTRIBUTO ANAC È SANABILE 

MEDIANTE SOCCORSO ISTRUTTORIO  

 

Con la sentenza in epigrafe la V Sezione del Consiglio di Stato ha ribadito come 

l’omessa allegazione della documentazione di gara, o la sua incompletezza, anche 

ove tale adempimento sia previsto dalla legge a pena di esclusione, non consente 

l’adozione del provvedimento di esclusione dell’operatore economico, ma 

costituisce, bensì, il presupposto ai sensi ai sensi dell’art. 83, comma 9, del codice 

dei contratti pubblici e dell’art. 56, comma 3, della direttiva 24/2014/UE del 26 

febbraio 2014 per l’adempimento del dovere di soccorso istruttorio o 

procedimentale. 

La pronuncia conferma l’orientamento giurisprudenziale prevalente secondo il quale 

la sanzione dell’esclusione dalla gara per l’omesso pagamento nel termine di 

presentazione delle offerte, previsto per legge dall’art. 1, comma 67, legge 23 

dicembre 2005, n. 266, non esclude l’interpretazione, eurounitariamente orientata, 

secondo la quale il versamento del suddetto contributo possa essere anche tardivo, 

ovvero sanabile con il soccorso istruttorio, in quanto trattasi di elemento estraneo al 

contenuto dell’offerta e quindi sottratto alle preclusioni poste dall’art. 83, comma 9, 

secondo periodo del codice dei contratti pubblici  

 

Di seguito il testo integrale della sentenza in commento.  

 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

Il Consiglio di Stato 

in sede giurisdizionale (Sezione Quinta) 

ha pronunciato la presente 

SENTENZA 
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sul ricorso in appello numero di registro generale 2293 del 2023, proposto da Z.I. S.r.l., in persona 

del legale rappresentante pro tempore, in relazione alla procedura CIG (...), rappresentata e difesa 

dall'avvocato Michele Greggio, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia; 

 

contro 

Comune di Pernumia, in persona del Sindaco pro tempore, rappresentato e difeso dall'avvocato Italo 

Begozzo, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia e domicilio eletto presso il suo 

studio in Este, via Cavour n. 2; 

 

nei confronti 

A.A.S.S. S.r.l., G.L. S.r.l., B.I. S.r.l., in persona dei legali rappresentanti pro tempore, rappresentate e 

difese dall'avvocato Cesare Righetti, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia e 

domicilio eletto presso il suo studio in Verona, corso Cavour n. 32; 

 

per la riforma 

della sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per il Veneto (Sezione Prima), 6 febbraio 

2023, n. 154, resa tra le parti. 

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati; 

Visti gli atti di costituzione in giudizio del Comune di Pernumia, di A.A.S.S. S.r.l., G.L. S.r.l. e B.I. 

S.r.l.; 

Visti tutti gli atti della causa; 

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 18 luglio 2023 il Cons. Giorgio Manca e uditi per le parti 

gli avvocati Greggio, Begozzo e Sansone, in delega dell'avvocato Righetti; 

 

FATTO 

1. La società Z.I. S.r.l. ha proposto al Comune di Pernumia un intervento in project financing, per i 

lavori di efficientamento della rete di illuminazione pubblica comunale e per la gestione del servizio 

della stessa. All'esito della procedura per l'affidamento della concessione (procedura aperta di cui 

all'art. 60 del codice dei contratti pubblici approvato col D.Lgs. 18 aprile 2016, n. 50, con diritto di 

prelazione da parte del promotore ai sensi dell'art. 183, comma 15, del medesimo decreto 

legislativo), la gara è stata aggiudicata al raggruppamento temporaneo di imprese con capogruppo 

A., mentre la Z.I. si è classificata al secondo posto. Questa, in quanto promotrice dell'iniziativa, ha 

esercitato il diritto di prelazione. Con Det. n. 108 del 5 luglio 2022, il Comune ha disposto 

l'aggiudicazione in favore della Z.I.. 

2. Con ricorso innanzi al Tribunale amministrativo regionale per il Veneto, A. ha impugnato 

l'aggiudicazione in quanto la Z.I. doveva essere esclusa per non aver allegato alla domanda di 

partecipazione la prova del pagamento del contributo a favore dell'ANAC (art. 1, comma 67, della L. 

23 dicembre 2005, n. 266), omissione che non poteva essere sanata col soccorso istruttorio di cui 

all'art. 83, comma 9, del codice dei contratti pubblici, illegittimamente attivato d'ufficio dalla 

stazione appaltante sull'erroneo presupposto di una mancanza di chiarezza del disciplinare. 

3. Il T.a.r. per il Veneto, respinte le eccezioni preliminari di rito, ha accolto il ricorso nella 

considerazione che l'offerta della Z.I. doveva essere esclusa per il mancato versamento del contributo 
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Anac e che, in caso di offerta inammissibile del promotore, questi non può essere validamente 

ammesso a esercitare l'opzione di cui all'art. 183, comma 15, del codice dei contratti pubblici. 

4. La società, rimasta soccombente, ha proposto appello censurando la sentenza sotto diversi profili e 

chiedendone la riforma. 

5. Si è costituito in giudizio il Comune di Pernumia, concludendo per l'accoglimento dell'appello. 

6. Resistono in giudizio A.A.S.S. S.r.l., G.L. S.r.l. e B.I. S.r.l., chiedendo che l'appello sia respinto. 

7. All'udienza del 18 luglio 2023, la causa è stata trattenuta in decisione. 

8. Con il primo motivo di appello, la Z.I. reitera l'eccezione di rito sollevata in primo grado con la 

quale rileva l'inammissibilità del ricorso per acquiescenza, avendo la A. - prima di proporre il ricorso 

- richiesto al Comune il rimborso delle spese sostenute per la predisposizione dell'offerta (art. 183, 

comma 15, ultimo periodo, e comma 9 del codice dei contratti pubblici); il che integrerebbe un 

comportamento concludente incompatibile con la volontà di contestare l'esercizio della prelazione da 

parte della promotrice (odierna appellante) e l'aggiudicazione della gara alla medesima. 

9. Con il secondo motivo, l'appellante deduce l'ingiustizia della sentenza sia per non aver rilevato che 

il disciplinare non prevede espressamente come causa di esclusione o di inammissibilità dell'offerta 

l'omesso versamento o l'omessa allegazione della ricevuta del versamento del contributo ANAC, sia 

per non aver rilevato che nel caso di specie la stazione appaltante ha proceduto col soccorso 

istruttorio, circostanza sulla quale il primo giudice non si è pronunciato 

In ogni caso, la formulazione ambigua del disciplinare avrebbe imposto una interpretazione della lex 

specialis diretta a garantire la massima partecipazione, e la legittimità del soccorso istruttorio 

consentito dall'amministrazione appaltante. 

10. Con il terzo motivo, in via subordinata e per l'ipotesi che si interpretasse il disciplinare (art. 16 

punto 4) nel senso che preclude il ricorso al soccorso istruttorio per acquisire il versamento del 

contributo Anac, la Z.I. eccepisce la nullità della predetta clausola del disciplinare, per contrasto con 

la norma imperativa dell'art. 83, comma 9, e del comma 8 della medesima disposizione in tema di 

tassatività delle cause di esclusione. 

11. Con il quarto motivo, impugna il capo della sentenza che ha accolto la domanda di inefficacia e 

di subentro nel contratto eventualmente stipulato tra il Comune e la Agsm. 

12. È fondata e assorbente la censura con la quale si deduce la legittimità del soccorso istruttorio 

attivato dall'amministrazione aggiudicatrice. 

12.1. Si osservi che il primo giudice non esamina la questione della ammissibilità e legittimità del 

soccorso istruttorio nel caso di specie, pur essendo pacifico che l'aggiudicazione alla Z.I. è avvenuta 

previo soccorso istruttorio con il quale la stazione appaltante ha chiesto di integrare la 

documentazione di gara mediante la presentazione della ricevuta del versamento del contributo 

all'Anac. 

12.2. Peraltro, la giurisprudenza afferma costantemente che il testo dell'art. 1, comma 67, della L. 23 

dicembre 2005, n. 266 (che prevede l'obbligo del versamento Anac, a pena di esclusione), "non 

esclude l'interpretazione, eurounitariamente orientata, che il versamento condizioni bensì l'offerta ma 

che lo stesso possa essere anche tardivo", ovvero sanabile con il soccorso istruttorio, in quanto 

trattasi di elemento estraneo al contenuto dell'offerta e quindi sottratto alle preclusioni poste dall'art. 

83, comma 9, secondo periodo del codice dei contratti pubblici (cfr. Consiglio di Stato, sez. V, 19 

aprile 2018, n. 2386; e di recente si veda Consiglio di Stato, sez. III, 3 febbraio 2023, n. 1175). 
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12.3. L'omessa allegazione della documentazione di gara, o la sua incompletezza, anche ove tale 

adempimento sia richiesto dalla lex specialis (o dalla legge, come nel caso di specie) a pena di 

esclusione, lungi dal consentire l'adozione del provvedimento di esclusione dell'operatore economico 

dalla procedura, costituisce, piuttosto, il presupposto - ai sensi dell'art. 83, comma 9, del codice dei 

contratti pubblici e dell'art. 56, comma 3, della direttiva 24/2014/UE del 26 febbraio 2014 (a mente 

del quale: "3. Se le informazioni o la documentazione che gli operatori economici devono presentare 

sono o sembrano essere incomplete o non corrette, o se mancano documenti specifici, le 

amministrazioni aggiudicatrici possono chiedere, salvo disposizione contraria del diritto nazionale 

che attua la presente direttiva, agli operatori economici interessati di presentare, integrare, chiarire o 

completare le informazioni o la documentazione in questione entro un termine adeguato, a 

condizione che tale richiesta sia effettuata nella piena osservanza dei principi di parità di trattamento 

e trasparenza") - per l'adempimento del dovere di soccorso istruttorio o di soccorso procedimentale, 

il quale impone alla stazione appaltante di richiedere all'interessato (anche "in caso di mancanza, 

incompletezza e di ogni altra irregolarità essenziale" della documentazione) di integrare, 

regolarizzare o esibire la documentazione mancante. 

13. In conclusione, assorbite le ulteriori censure dedotte dall'appellante, l'appello va accolto e, previa 

riforma della sentenza impugnata, va rigettato il ricorso di primo grado. 

14. Sussistono giuste ragioni per compensare tra le parti le spese giudiziali per il doppio grado di 

giudizio. 

 

P.Q.M. 

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quinta), definitivamente pronunciando 

sull'appello, come in epigrafe proposto, lo accoglie e, per l'effetto, previa riforma della sentenza del 

Tribunale amministrativo regionale per il Veneto, sezione Prima, 6 febbraio 2023, n. 154, rigetta il 

ricorso di primo grado. 

Compensa tra le parti le spese giudiziali per il doppio grado di giudizio. 

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa. 

Conclusione 

Così deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 18 luglio 2023 con l'intervento dei 

magistrati: 

Francesco Caringella, Presidente 

Angela Rotondano, Consigliere 

Alberto Urso, Consigliere 

Anna Bottiglieri, Consigliere 

Giorgio Manca, Consigliere, Estensore 

 

 

 

*** 
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CONSIGLIO DI STATO, SEZ. V, SENTENZA N. 8356 DEL 15   

SETTEMBRE 2023 

ANOMALIA DELL’OFFERTA: VADE MECUM DEI PRINCIPI 

GIURISPRUDENZIALI CONSOLIDATI. 

 

Si segnala la sentenza in epigrafe poiché con essa il Consiglio di Stato ha 

sinteticamente richiamato i consolidati principi afferenti l’anomalia dell’offerta in 

materia dalla giurisprudenza che di seguito si riportano:  

“ – il procedimento di verifica dell’anomalia non ha carattere sanzionatorio e non 

ha per oggetto la ricerca di specifiche e singole inesattezze dell’offerta economica, 

mirando piuttosto ad accertare se in concreto l’offerta, nel suo complesso, sia 

attendibile ed affidabile in relazione alla corretta esecuzione dell’appalto: esso 

mira, infatti, a valutare la complessiva adeguatezza dell’offerta rispetto al fine da 

raggiungere (cfr., ex multis, Cons. Stato, V, 22 marzo 2022, n. 2079; 24 novembre 

2021, n. 7868); 

– nelle gare pubbliche il giudizio di verifica dell’anomalia dell’offerta ha natura 

globale e sintetica, costituendo espressione di un tipico potere tecnico-discrezionale, 

riservato alla Pubblica Amministrazione, che è insindacabile in sede giurisdizionale, 

salvo che nelle ipotesi di manifesta e macroscopica erroneità o irragionevolezza 

dell’operato della Commissione di gara che rendano palese l’inattendibilità 

complessiva dell’offerta (Cons. Stato, V, 20 dicembre 2018, n. 7178; sez. V, 27 

dicembre 2017, n.7251); 

– il giudice amministrativo può sindacare le valutazioni dell’Amministrazione sotto 

il profilo della logicità, ragionevolezza ed adeguatezza dell’istruttoria, senza poter 

tuttavia procedere ad alcuna autonoma verifica della congruità dell’offerta e delle 

singole voci, ciò rappresentando un’inammissibile invasione della sfera propria 

della Pubblica amministrazione (si veda ex multis Consiglio di Stato, sez. V, 12 

febbraio 2020, n. 1066, che richiama Adunanza Plenaria, 29 novembre 2012, n. 36 e 

sez. V, 28 ottobre 2019, n.7391; III, 20 maggio 2020, n. 3207 che richiama Sezione 

V, 30 dicembre 2019, n. 8909 e giurisprudenza ivi citata); 

– nell’ambito del contraddittorio che va assicurato nel sub-procedimento in 

questione, a fronte dell’immodificabilità dell’offerta economica nel suo complesso, 

sono tuttavia modificabili le relative giustificazioni, e in particolare sono consentite 

giustificazioni sopravvenute e compensazioni tra sottostime e sovrastime, purché 

l’offerta risulti nel suo complesso affidabile al momento dell’aggiudicazione e a tale 
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momento dia garanzia di una seria esecuzione del contratto (Cons.Stato, III, 31 

maggio 2022, n.4406; V, 2 agosto 2021, n. 5644; id. 15 luglio 2021, n. 5334; Cons. 

Stato, sez. V, 28 febbraio 2020, n. 1449; V, 8 gennaio 2019, n. 171); 

– le singole voci di costo possono essere modificate per sopravvenienze di fatto o 

normative che comportino una riduzione dei costi o per originari comprovati errori 

di calcolo o per altre plausibili ragioni (Cons. Stato, sez. V, 16 marzo 2020, n. 1874; 

V, 26 giugno 2019, n. 4400; V, 10 ottobre 2017, n. 4680; V, 15 dicembre 2021, n. 

8358); 

– in sede di verifica di anomalia dell’offerta i valori indicati nelle relative Tabelle 

ministeriali sono utilizzabili dalla stazione appaltante come indici valutativi 

dell’adeguatezza economica dell’offerta privi di inderogabile vincolatività (ex 

multis, Cons. Stato, V, 2 agosto 2018, n. 4785; 7 maggio 2018, n. 2691; 25 ottobre 

2017, n. 4912; 5 ottobre 2017, n. 4644; III, 18 settembre 2018, n. 5444; 14 maggio 

2018, n. 2867); pertanto, non può essere dichiarato il carattere anomalo di 

un’offerta per il solo fatto che il costo del lavoro sia stato indicato secondo valori in 

ipotesi inferiori rispetto a quelli risultanti dalle tabelle ministeriali, essendo per 

converso consentiti scostamenti dalle voci di costo ivi riassunte, spettando alla 

stazione appaltante valutare se si tratti di scostamenti talmente significativi e, 

comunque, del tutto ingiustificati, da poter compromettere la complessiva 

affidabilità dell’offerta e indurre ad un giudizio di anomalia della stessa (cfr., per 

tutte, Cons.Stato, VI, 4 novembre 2020, n.6791; V, 3 dicembre 2020, n.7652; Cons. 

di Stato, V, 28 gennaio 2019, n. 690); 

– le tabelle ministeriali recanti il costo della manodopera espongono dati non 

inderogabili, assolvendo a una funzione di parametro di riferimento dal quale è 

possibile discostarsi, in sede di verifica, sulla scorta di una dimostrazione puntuale 

e rigorosa in ordine alle ragioni che giustificano lo scostamento (Cons. Stato, V, 26 

aprile 2018, n.2540; 30 marzo 2017, n. 1465); 

– un pur esiguo margine positivo impedisce di considerare antieconomica e dunque 

anomala l’offerta (Cons. Stato, V, 7 novembre 2018, 6295 e giurisprudenza ivi 

richiamata); eventuali scostamenti tra i dati reali e quelli previsionali possono 

essere infatti coperti con il margine di utile previsto, tenendo conto che anche un 

utile modesto può comportare un vantaggio significativo per l’impresa derivante 

dall’esecuzione di un appalto pubblico (Cons, di Stato, V, 24 gennaio 2020, n. 

607)”. 
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Segue il testo integrale della sentenza in epigrafe. 

 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

Il Consiglio di Stato 

in sede giurisdizionale (Sezione Quinta) 

ha pronunciato la presente 

SENTENZA 

sul ricorso in appello iscritto al numero di registro generale 8087 del 2022, proposto da 

Le Macchine Celibi Soc. Coop., in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e 

difesa dagli avvocati Marco Dugato, Maria Gaia Cavallari, con domicilio digitale come da PEC 

Registri di Giustizia, CIG 8959810D1A; 

contro 

il Comune di Firenze, in persona del Sindaco pro tempore, rappresentato e difeso dagli avvocati 

Debora Pacini, Chiara Canuti, con domicilio digitale come da PEC Registri di Giustizia; 

 

nei confronti 

di Centro Studi Pluriversum S.r.l., in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e 

difesa dall'avvocato Vittorio Chierroni, con domicilio digitale come da PEC Registri di Giustizia e 

domicilio eletto presso il suo studio in Roma, corso Vittorio Emanuele II n. 18; 

 

per la riforma 

della sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per la Toscana (Sezione Prima), 4 ottobre 

2022, n. 1107, resa tra le parti; 

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati; 

Visti gli atti di costituzione in giudizio del Comune di Firenze e di Centro Studi Pluriversum S.r.l.; 

Visti tutti gli atti della causa; 

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 9 marzo 2023 il consigliere Angela Rotondano, udito 

l’avvocato Chierroni, dato atto del deposito della richiesta di passaggio in decisione senza la 

preventiva discussione, ai sensi del Protocollo d’intesa del 10 gennaio 2023, da parte degli avvocati 

Dugato e Pacini e viste le conclusioni delle parti come da verbale; 

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue. 

 

FATTO 

1. - La società Le Macchine Celibi soc. coop., seconda classificata (con un ribasso del 9% e 67,32 

punti attribuiti all’offerta tecnica) nella gara di appalto indetta in data 4.11.2021 dal Comune di 

Firenze per l’affidamento dei “servizi di Informazione e comunicazione Informagiovani, Portale 

Giovani ed Europe Direct Firenze”, da aggiudicare con il criterio dell’offerta economicamente più 

vantaggiosa, per un valore complessivo stimato dell’appalto, al netto dell’IVA, di € 1.711.149,86 e 

della durata di 36 mesi, ha impugnato dinnanzi al Tribunale amministrativo per la Toscana il 

provvedimento di aggiudicazione (di cui alla determina dirigenziale n. 2648 del 22 aprile 2022) a 
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favore dell’operatore economico Centro Studi Pluriversum s.r.l.. (di seguito “Pluriversum”), risultato 

primo in graduatoria, con un ribasso pari al 19,003 e avendo ottenuto 80 punti per l’offerta tecnica. 

2. - Nell’impugnare l’aggiudicazione e gli altri atti di gara (in particolare i verbali del procedimento 

di verifica dell’anomalia, all’esito del quale l’offerta della controinteressata era stata ritenuta 

congrua), in uno ad ogni altro presupposto, connesso e consequenziale, la ricorrente ha dedotto sei 

motivi di censura, con cui ha lamentato: 

I. la violazione dell’art. 83 del d.lg. n. 50 del 2016, oltre all’eccesso di potere e alla violazione della 

lex specialis di gara per carenza del requisito specifico previsto dall’art. 7.3 del disciplinare, per 

integrare il quale l’aggiudicataria avrebbe fatto riferimento a servizi (attività riconducibili alle 

agenzie di collocamento) che nulla hanno a che fare con l’oggetto dell’appalto (offerta formativa 

giovanile) e, quindi, non potevano essere indicati come analoghi; 

II. la violazione degli artt. 95 e 97 del d. lg. n. 50 del 2016, oltre all’eccesso di potere per difetto di 

istruttoria e per falsa rappresentazione degli eventi di fatto, in quanto la società Pluriversum non 

avrebbe indicato i costi della sicurezza; 

III. la violazione degli articoli 95 e 97 del D.lg. n. 50 del 2016, oltre all’eccesso di potere per difetto 

di istruttoria e travisamento dei fatti, in quanto Pluriversum in sede di giustificazioni avrebbe 

modificato il costo della manodopera indicato nell’offerta economica; 

IV. la violazione degli articoli 95 e 97 del d. lg. n. 50 del 2016, oltre all’eccesso di potere per carenza 

di istruttoria e travisamento dei fatti, in quanto l’offerta aggiudicataria sarebbe incongrua anche in 

relazione al tasso di assenteismo (per malattia, infortuni, maternità) dichiarato nei giustificativi 

sull’anomalia dell’offerta; 

V. la violazione degli articoli 95 e 97 del d. lg. n. 50 del 2016, in quanto il costo del lavoro indicato 

da Pluriversum nel modulo di composizione allegato all’offerta economica, nelle giustificazioni 

presentate all’Ente e infine nelle “integrazioni” alle giustificazioni avrebbe subito una progressiva e 

ingiustificata riduzione; 

VI. la violazione degli artt. 23 (comma 16), 95, 97 del D.lg. n. 50 del 2016, oltre all’eccesso di potere 

per carenza di istruttoria e travisamento dei fatti della verifica di anomalia quanto all’attendibilità dei 

costi dichiarati da Pluriversum per i lavoratori non assunti come dipendenti, come la figura del 

Coordinatore. 

3. - Con la sentenza in epigrafe, nella resistenza del Comune di Firenze e dell’aggiudicataria, il T.a.r. 

ha respinto come infondate tutte le censure, compensando le spese di lite. 

4. - Avverso la sentenza la società ricorrente ha proposto appello, deducendone l’erroneità alla 

stregua di sei motivi di impugnazione, con cui ha sostanzialmente reiterato tutte le doglianze 

formulate in primo grado, contestando le statuizioni di rigetto della sentenza. 

4.1. In particolare, l’appello è stato affidato ai seguenti motivi di gravame: 

“1. Sulla violazione di legge. Violazione e falsa applicazione dell’art. 83 del d.lgs. n. 50 del 2016. 

Sull’eccesso di potere. Violazione e falsa applicazione della lex specialis di gara sub. articolo 7.3. del 

disciplinare. 

2. Violazione di legge. Violazione e falsa applicazione degli articoli 95 e 97 del d.lgs. n. 50 del 2016. 

Eccesso di potere per difetto di istruttoria e per falsa rappresentazione degli eventi di fatto. 

Violazione dell’articolo 95 del d.lgs. n. 50 del 2016. 
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3. Violazione di legge. Violazione e falsa applicazione degli articoli 95 e 97 del d.lgs. n. 50 del 2016. 

Eccesso di potere per difetto di istruttoria e travisamento dei fatti. 

4. Violazione di legge. Violazione e falsa applicazione degli articoli 95, 97del d.lgs. n. 50 del 2016. 

Eccesso di potere per carenza di istruttoria e travisamento dei fatti 

5. Violazione di legge. Violazione e falsa applicazione degli articoli 95, 97 del d.lgs. n. 50 del 2016. 

Eccesso di potere per carenza di istruttoria e travisamento dei fatti. 

6. Violazione di legge. Violazione e falsa applicazione degli articoli 23 (comma 16), 95, 97 del d.lgs. 

n. 50 del 2016. Eccesso di potere per carenza di istruttoria e travisamento dei fatti.” 

4.2. Si sono costituiti in giudizio il Comune di Firenze e il controinteressato Centro Studi 

Pluriversum, argomentando l’inammissibilità delle censure (nella misura in cui pretenderebbero di 

esercitare un sindacato di merito sulle valutazioni tecnico discrezionali rimesse alla amministrazione 

appaltante) e l’infondatezza dell’appello, insistendo per il rigetto. 

4.3. All’udienza del 9 marzo 2023, l’appello è stato trattenuto in decisione. 

 

DIRITTO 

5. - L’appello è infondato e va respinto. 

6. - Con il primo motivo l’appellante contesta le statuizioni di rigetto delle doglianze, articolate con il 

primo motivo di ricorso, con il quale si è censurata la mancanza dei requisiti di capacità tecnica e 

professionale richiesti dalla lex specialis (punto 7.3 del Disciplinare di gara) per la partecipazione 

alla gara in capo all’aggiudicataria, la quale, per raggiungere il fatturato minimo richiesto, avrebbe 

indicato attività che non potevano essere qualificate come servizi “analoghi”. 

6.1. In particolare, secondo l’appellante, prima l’Amministrazione e poi il Tribunale avrebbero 

erroneamente ritenuto spendibili per integrare il requisito specifico richiesto dal disciplinare di gara 

le esperienze professionali relative all’appalto “Servizi al lavoro da erogare presso la rete dei Centri 

per l'Impiego (CPI) della Regione Toscana”, eseguiti da Pluriversum nel triennio 2018-2020, per un 

importo complessivo di € 1.010.971,61, e consistenti nelle prestazioni di “Erogazione di attività di 

informazione, accoglienza, orientamento e accompagnamento al lavoro destinata a giovani e adulti. 

Erogazione di attività formative/seminariali a giovani e adulti”: in tesi, tali attività, poiché 

esclusivamente destinate a favorire l’incontro tra la domanda e l’offerta di lavoro per tutta la 

popolazione, non sarebbero assimilabili ai diversi “servizi di informazione e organizzazione di 

attività, eventi e formazione” diretti al “target giovanile”, oggetto dell’appalto in questione. 

6.2. Il motivo non è condivisibile. 

6.3. Sono, invece, corrette le statuizioni della sentenza che hanno ravvisato il requisito di capacità 

tecnica e professionale nei confronti della controinteressata. 

6.4. Vanno innanzitutto confermate le premesse da cui muove il ragionamento del primo giudice, 

secondo cui la locuzione "servizi analoghi" non si identifica con "servizi identici" essendo 

necessario, al fine di contemperare l'esigenza di selezionare un imprenditore qualificato con il 

principio della massima partecipazione alle gare pubbliche, ricercare elementi di similitudine tra i 

servizi presi in considerazione, che possono scaturire solo dal confronto tra le prestazioni oggetto 

dell'appalto da affidare e quelle oggetto dei servizi indicati dai concorrenti al fine di dimostrare il 

possesso della capacità economico-finanziaria richiesta dal bando. 
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6.5. Orbene, su queste condivisibili premesse, la sentenza appellata ha altrettanto correttamente 

ritenuto che tra le attività dei centri per l’impiego già affidate alla controinteressata nell’ambito 

dell’appalto regionale rientrano anche quelle proprie dell’appalto per cui è causa. 

6.5.1. Nei servizi di orientamento all’impiego rientrano, infatti, i servizi di accoglienza, prima 

informazione e orientamento, mediante una prima rilevazione dei bisogni e la guida dell’utente 

all’auto consultazione, in materia di mercato del lavoro e di percorsi formativi e occupazionali; le 

informazioni generali sulle offerte e sulle occasioni formative; la gestione di incontri e 

organizzazione di seminari, con particolare riguardo alle tematiche della formazione e del lavoro; la 

progettazione, redazione, aggiornamento e produzione di adeguato materiale informativo; la 

classificazione e aggiornamento continuo di materiali e documenti messi a disposizione per 

l’autonoma consultazione da parte dell’utenza. 

6.5.2. Si tratta di attività che, sebbene rivolte indistintamente a tutta l’utenza interessata 

all’erogazione dei servizi di collocamento al lavoro presso i centri per l’impiego e non soltanto al 

target di pubblico giovanile, sono in tutto similari per caratteristiche e tipologia a quelle relative alla 

gestione dei servizi di informazione e comunicazione “Informagiovani”, come si evince dalle 

previsioni del Capitolato prestazionale descrittive dell’oggetto del presente affidamento (cfr. art. 1 

Capitolato Speciale d’Appalto), concernente anch’esso le attività informative e di orientamento in 

materia di lavoro, imprenditorialità e di offerta formativa e culturale, da eseguirsi tramite le 

medesime prestazioni previste per l’appalto regionale (e cioè organizzazione di incontri e seminari, 

predisposizione e aggiornamento di adeguato materiale informativo, guida dell’utenza all’auto 

consultazione). 

6.6. La stazione appaltante, nell’ambito del CPV della procedura d’appalto de qua (codice 85312300-

2 e corrispondente alla descrizione "Servizi di orientamento e consulenza", pressoché identico a 

quello della gara regionale- codice 85312300), aveva avuto modo di precisare- con definizione ampia 

e non circoscritta a servizi rivolti esclusivamente ad un target giovanile - che per servizi “analoghi” 

sarebbero stati intesi i "servizi di informazione e comunicazione verso il pubblico e/o organizzazione 

di attività, eventi e formazione diretta al target giovanile" (cfr. art. 7.3. del disciplinare di gara, 

recante “Requisiti di capacità tecnica e professionale”). 

6.7. Non è dunque irragionevole ed erroneo l’aver ritenuto “analoghi” ai servizi messi a gara dal 

Comune di Firenze, concernenti attività di informazione e orientamento in materia di lavoro (rivolte 

specialmente a un target giovanile), i servizi erogati dall’aggiudicatario presso i centri per l’impiego, 

nell’ambito del più ampio contratto d’appalto affidato dalla Regione Toscana, comprendente servizi 

di informazione e formazione destinati sia a giovani che ad adulti. 

6.7.1. La restrittiva lettura della legge di gara proposta da parte appellante è dunque errata e va 

disattesa. 

6.8. Pertanto, in conformità alle richiamate previsioni della lex specialis, la società Pluriversum ha 

correttamente dichiarato, in sede di partecipazione alla procedura, ai fini del possesso del requisito 

richiesto dal disciplinare di gara, anche le esperienze professionali specifiche maturate 

nell’esecuzione dei servizi al lavoro da erogare presso i centri per l’impiego della Regione Toscana, 

per un importo complessivo nel triennio 2018-2020 di € 1.010.971,61, indicando peraltro- come 

puntualmente osservato dal primo giudice- non già l'intero fatturato di competenza, bensì solamente 

quota parte della sola "Area 1" del contratto, corrispondente al fatturato di competenza relativo al 
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"Servizio di accoglienza ed autoconsultazione" (1.1) ed al "Servizio di consulenza orientativa di I 

livello", più specialmente aderenti alle prescrizioni del Disciplinare della procedura indetta dal 

Comune di Firenze. 

6.8.1. L’Amministrazione, sulla base della documentazione acquisita, ha poi verificato l’esistenza del 

fatturato con riferimento al requisito minimo di partecipazione, avendo svolto la società 

controinteressata per tre anni, anche non continuativi e nel quinquennio precedente alla data di 

pubblicazione del bando, contratti aventi ad oggetto servizi analoghi per un importo complessivo 

minimo pari a € 300.000 iva esclusa, ritenendo così adeguatamente comprovato il requisito, senza 

incorrere nei vizi dedotti da parte appellante. 

6.9. Il primo motivo va, pertanto, respinto. 

7. - Dal secondo al sesto motivo l’appellante contesta sotto plurimi profili il giudizio di congruità 

espresso all’esito del subprocedimento di valutazione dell’anomalia, sostenendo che l’offerta 

aggiudicataria sarebbe invece complessivamente inaffidabile, in quanto l’eccessivo ribasso offerto 

non consentirebbe di coprire i costi indicati, dovendo perciò ritenersi inattendibili le giustificazioni 

presentate da Pluriversum. 

7.1. Prima di addentrarsi nell’esame delle censure, conviene sinteticamente richiamare i consolidati 

principi affermati in materia dalla giurisprudenza secondo cui: 

- il procedimento di verifica dell'anomalia non ha carattere sanzionatorio e non ha per oggetto la 

ricerca di specifiche e singole inesattezze dell'offerta economica, mirando piuttosto ad accertare se in 

concreto l'offerta, nel suo complesso, sia attendibile ed affidabile in relazione alla corretta esecuzione 

dell'appalto: esso mira, infatti, a valutare la complessiva adeguatezza dell’offerta rispetto al fine da 

raggiungere (cfr., ex multis, Cons. Stato, V, 22 marzo 2022, n. 2079; 24 novembre 2021, n. 7868); 

- nelle gare pubbliche il giudizio di verifica dell’anomalia dell’offerta ha natura globale e sintetica, 

costituendo espressione di un tipico potere tecnico-discrezionale, riservato alla Pubblica 

Amministrazione, che è insindacabile in sede giurisdizionale, salvo che nelle ipotesi di manifesta e 

macroscopica erroneità o irragionevolezza dell'operato della Commissione di gara che rendano 

palese l'inattendibilità complessiva dell'offerta (Cons. Stato, V, 20 dicembre 2018, n. 7178; sez. V, 

27 dicembre 2017, n.7251); 

- il giudice amministrativo può sindacare le valutazioni dell’Amministrazione sotto il profilo della 

logicità, ragionevolezza ed adeguatezza dell'istruttoria, senza poter tuttavia procedere ad alcuna 

autonoma verifica della congruità dell'offerta e delle singole voci, ciò rappresentando 

un'inammissibile invasione della sfera propria della Pubblica amministrazione (si veda ex multis 

Consiglio di Stato, sez. V, 12 febbraio 2020, n. 1066, che richiama Adunanza Plenaria, 29 novembre 

2012, n. 36 e sez. V, 28 ottobre 2019, n.7391; III, 20 maggio 2020, n. 3207 che richiama Sezione V, 

30 dicembre 2019, n. 8909 e giurisprudenza ivi citata); 

- nell’ambito del contraddittorio che va assicurato nel sub-procedimento in questione, a fronte 

dell'immodificabilità dell'offerta economica nel suo complesso, sono tuttavia modificabili le relative 

giustificazioni, e in particolare sono consentite giustificazioni sopravvenute e compensazioni tra 

sottostime e sovrastime, purché l'offerta risulti nel suo complesso affidabile al momento 

dell'aggiudicazione e a tale momento dia garanzia di una seria esecuzione del contratto (Cons.Stato, 

III, 31 maggio 2022, n.4406; V, 2 agosto 2021, n. 5644; id. 15 luglio 2021, n. 5334; Cons. Stato, sez. 

V, 28 febbraio 2020, n. 1449; V, 8 gennaio 2019, n. 171); 
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- le singole voci di costo possono essere modificate per sopravvenienze di fatto o normative che 

comportino una riduzione dei costi o per originari comprovati errori di calcolo o per altre plausibili 

ragioni (Cons. Stato, sez. V, 16 marzo 2020, n. 1874; V, 26 giugno 2019, n. 4400; V, 10 ottobre 

2017, n. 4680; V, 15 dicembre 2021, n. 8358); 

- in sede di verifica di anomalia dell'offerta i valori indicati nelle relative Tabelle ministeriali sono 

utilizzabili dalla stazione appaltante come indici valutativi dell'adeguatezza economica dell'offerta 

privi di inderogabile vincolatività (ex multis, Cons. Stato, V, 2 agosto 2018, n. 4785; 7 maggio 2018, 

n. 2691; 25 ottobre 2017, n. 4912; 5 ottobre 2017, n. 4644; III, 18 settembre 2018, n. 5444; 14 

maggio 2018, n. 2867); pertanto, non può essere dichiarato il carattere anomalo di un’offerta per il 

solo fatto che il costo del lavoro sia stato indicato secondo valori in ipotesi inferiori rispetto a quelli 

risultanti dalle tabelle ministeriali, essendo per converso consentiti scostamenti dalle voci di costo ivi 

riassunte, spettando alla stazione appaltante valutare se si tratti di scostamenti talmente significativi 

e, comunque, del tutto ingiustificati, da poter compromettere la complessiva affidabilità dell'offerta e 

indurre ad un giudizio di anomalia della stessa (cfr., per tutte, Cons.Stato, VI, 4 novembre 2020, 

n.6791; V, 3 dicembre 2020, n.7652; Cons. di Stato, V, 28 gennaio 2019, n. 690); 

- le tabelle ministeriali recanti il costo della manodopera espongono dati non inderogabili, 

assolvendo a una funzione di parametro di riferimento dal quale è possibile discostarsi, in sede di 

verifica, sulla scorta di una dimostrazione puntuale e rigorosa in ordine alle ragioni che giustificano 

lo scostamento (Cons. Stato, V, 26 aprile 2018, n.2540; 30 marzo 2017, n. 1465); 

- un pur esiguo margine positivo impedisce di considerare antieconomica e dunque anomala l’offerta 

(Cons. Stato, V, 7 novembre 2018, 6295 e giurisprudenza ivi richiamata); eventuali scostamenti tra i 

dati reali e quelli previsionali possono essere infatti coperti con il margine di utile previsto, tenendo 

conto che anche un utile modesto può comportare un vantaggio significativo per l’impresa derivante 

dall’esecuzione di un appalto pubblico (Cons, di Stato, V, 24 gennaio 2020, n. 607). 

7.2. Avuto riguardo al complesso di tali principi, cui la sentenza di prime cure si è conformata, i 

motivi di appello proposti devono ritenersi tutti infondati. 

7.3. Non sono infatti emersi, come si evidenzierà nello scrutinio delle singole doglianze, profili di 

macroscopica illogicità, erroneità o irragionevolezza nella valutazione di complessiva sostenibilità 

dell’offerta operata dalla Stazione appaltante. 

8. - Innanzitutto, va respinto il secondo motivo d’appello con cui si ripropongono le doglianze volte 

a sostenere l’illegittima modifica da parte dell’aggiudicataria, in sede di giustificazioni, dei costi 

aziendali della sicurezza indicati nell’offerta economica. 

8.1. Sul punto il primo giudice, dopo aver chiarito che i costi per la sicurezza non sono stati indicati 

dalla controinteressata, in quanto rimessi alla determinazione della stazione appaltante che, nel caso 

di specie, ha ritenuto come non fossero da prevedere oneri sulla sicurezza non soggetti al ribasso 

(art.3 Disciplinare e art.9, Capitolato speciale d’appalto), ha rilevato che l’aggiudicataria al momento 

della presentazione dell’offerta economica ha quantificato gli oneri aziendali per la sicurezza, relativi 

alle spese che l’impresa sostiene per attuare la normativa vigente in materia, ponendo poi in essere in 

sede di giustificazioni una stima più analitica degli oneri relativi rispetto a quella inizialmente 

operata. 

8.2. In particolare, la controinteressata, senza limitarsi a sostituire semplicemente un importo con un 

altro, ha specificamente dettagliato e giustificato tutti gli oneri del caso (ovvero: costo unitario e 



20 
 

complessivo delle visite mediche, costo del DVR, costi di informazione e formazione del personale, 

costi per l'organizzazione della gestione delle emergenze e per provvedere alla relativa formazione 

dei responsabili e degli addetti alle emergenze, oneri Pronto soccorso, antincendio), rendendosi 

comunque disponibile ad adeguare il piano della sicurezza alle indicazioni dell’amministrazione. 

8.3. Contrariamente a quanto sostiene parte appellante, il fatto poi che il Rup non abbia, in sede di 

giustificazione dell’offerta, accolto la richiesta di riduzione degli oneri della sicurezza della 

controinteressata (per un importo pari a euro 1.200,00), ripristinandoli al valore iniziale 

originariamente indicato (euro 2.500,00), in quanto non pregiudizievole per il margine di utile della 

commessa, non implica che l’offerta economica sia stata illegittimamente modificata nei suoi 

elementi essenziali né che sia incerta la volontà negoziale ivi espressa riferita al prezzo complessivo, 

avuto riguardo alle prestazioni offerte. Né ciò comporta una implicita valutazione di inattendibilità 

degli oneri di sicurezza aziendali valorizzati nell’offerta economica aggiudicataria. 

8.4. Si tratta, comunque, di elemento ininfluente nella complessiva valutazione di congruità 

dell’offerta. 

8.5. Infatti, allorquando- come è nel caso di specie- la pretesa modifica dell’offerta si sia “limitata ad 

una diversa stima degli oneri economici necessari per assicurare la sicurezza sul lavoro all’interno 

dell’organizzazione aziendale dell’aggiudicataria, e non già per “fare quadrare i conti” rispetto ad 

un’offerta le cui voci di costo sono risultate insostenibili in sede di giustificazioni della relativa 

congruità” (cfr. Cons. Stato, V, 8 aprile 2019, n. 2281), il giudizio finale di congruità espresso sul 

punto dalla stazione appaltante deve ritenersi legittimo. 

9. - Sono parimenti infondate le censure articolate col terzo motivo di appello, con cui Le Macchine 

Celibi critica le statuizioni di rigetto del terzo motivo di ricorso, volte a contestare l’illegittima 

modifica, in sede di giustificazioni, del costo del personale rappresentato dall’aggiudicataria. 

9.1. Correttamente la sentenza appellata ha ritenuto che la riduzione del costo della manodopera - di 

euro 3.484,95, pari a circa lo 0,59% dell’importo originario- dovesse ritenersi giustificata, in quanto 

in sede di offerta Pluriversum aveva provveduto alla stima del costo del personale mantenendo 

necessariamente un margine prudenziale, soprattutto per quanto riguarda il personale con contratti di 

lavoro autonomo, rispetto ai quali non erano stati ancora definiti gli accordi contrattuali con il 

relativo compenso. 

9.2. Infatti, l’esigua diminuzione del costo della manodopera era essenzialmente dovuta, oltre che al 

minore costo stimato della componente “personale dipendente”, per euro 676,95 (da euro 550.483,20 

a euro 549.806,25) pari allo 0,12%, a seguito di un conteggio maggiormente analitico di tale voce di 

costo, soprattutto al minor costo stimato della componente “personale in regime di collaborazione 

professionale”, per euro 2.808,00, in ragione della sopravvenuta definizione degli accordi 

contrattuali con i professionisti individuati, chiamati a ricoprire il ruolo di Coordinatore unico di 

progetto e di Responsabile della redazione. 

9.2.1. Rispetto a tali incarichi peraltro, in sede di giustificazioni, solo il costo orario del Coordinatore 

unico di progetto ha subito variazione, passando da euro 20,00 a euro 16,00 (come rilevato, per una 

comprovata evenienza, legata alla negoziazione del compenso, medio tempore intervenuta tra le 

parti, con conseguente superamento del parametro previsionale stimato in sede di offerta); è invece 

rimasto inalterato il costo orario medio del Responsabile di redazione e il monte ore complessivo di 

entrambe le figure professionali, come da Capitolato speciale d’appalto. 
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9.3. Inoltre, come rilevato dalla difesa della controinteressata, il monte ore complessivo, che in sede 

di offerta era di 30.528 ore, come richiesto dall’art.3 del Capitolato, in fase di giustificazioni subiva 

un aumento di novanta ore, dovuto alla presenza, tra gli incarichi professionali, di uno staff di 

supporto a disposizione dell’appalto. 

9.4. Il giudizio di congruità formulato dalla stazione appaltante illustra compiutamente i riassunti 

passaggi (cfr. verbale di valutazione delle giustificazioni del 1.4.2022), evidenziando che – invariata 

l’entità complessiva dell’offerta economica e assicurati i trattamenti salariali minimi previsti dalla 

contrattazione collettiva - il leggero scostamento della voce di costo della manodopera indicato in 

fase di gara, consistente in una “revisione minimale del costo relativo ai dipendenti”, fosse 

“sufficientemente giustificato dalla maggiore definizione dei costi relativi all’apporto dei 

professionisti prestatori di lavoro autonomo, derivanti dalle negoziazioni tra le parti, che sono 

svincolate da parametri prefissati in via generale, e dalle successive considerazioni in merito alle 

singole voci componenti il costo del lavoro dei dipendenti”. 

9.5. In conclusione, la sentenza appellata merita conferma anche nella parte in cui ha respinto il 

corrispondente motivo di ricorso, in conformità ai seguenti principi in materia di verifica 

dell’anomalia dell’offerta: 

- è possibile procedere a compensazioni tra sottostime o sovrastime o, comunque, a modifiche delle 

voci di costo indicate negli stessi giustificativi, purché resti nel complesso immutata l’offerta 

economica e la sua complessiva sostenibilità; 

- la formulazione di un’offerta economica e la conseguente verifica di anomalia si fondano su stime 

previsionali e dunque su apprezzamenti e valutazioni implicanti un ineliminabile margine di 

opinabilità ed elasticità, essendo quindi impossibile pretendere una rigorosa quantificazione 

preventiva delle grandezze delle voci di costo rivenienti dall’esecuzione futura di un contratto e, per 

contro, sufficiente che questa si mostri ex ante ragionevole ed attendibile. 

10. – Va respinto anche il quarto motivo di impugnazione con cui la Cooperativa appellante contesta 

il rigetto delle censure rivolte avverso il procedimento di verifica dell’anomalia per non aver rilevato 

l’ulteriore elemento di incongruità dell’offerta rappresentato dal tasso di assenteismo (per malattia, 

infortuni, maternità) dichiarato dall’aggiudicataria. 

10.1. Infatti, correttamente la sentenza appellata ha rilevato che: 

- da un lato, con riferimento alle ore medie lavorate, il lieve scostamento dell’offerta di Pluriversum 

(che effettua una stima di 1706 ore) rispetto ai valori indicati nelle tabelle ministeriali per il contratto 

terziario, della distribuzione e dei servizi (che indicano un monte ore di 1666) è il risultato di un 

calcolo, posto in essere dalla controinteressata avendo a riferimento il dato del monte ore lavorate 

effettivamente registrate dall’azienda e nelle annualità immediatamente precedenti di cui agli anni 

2020-2021; 

- dall’altro, è adeguata la motivazione fornita al riguardo dalla stazione appaltante, la quale ha 

ritenuto giustificato lo scostamento del costo del lavoro in ragione della inapplicabilità di alcune 

voci, quali “anzianità” o “previdenza complementare”, ovvero perché supportato dall’incidenza 

minimale di voci quali “festività retribuite medie” o, ancora dall’applicazione di un contratto 

collettivo con livelli retributivi più elevati di quello attualmente applicato ai lavoratori che saranno 

assorbiti per effetto della clausola sociale. 
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10.2. Si è infatti rammentato che, in base al quadro dei principi definito in merito dalla 

giurisprudenza, la determinazione tabellare del costo del lavoro costituisce per la stazione appaltante 

un indice valutativo del giudizio di adeguatezza economica e un parametro legale di riferimento, 

rispetto al quale sono ammessi scostamenti, purché adeguatamente giustificati. 

10.3. A quanto correttamente evidenziato dal primo giudice deve qui, pertanto, solo aggiungersi che 

non sono condivisibili neanche i rilievi dell’appellante volti a sostenere l’inattendibilità del dato 

storico aziendale utilizzato dall’aggiudicataria per determinare il tasso di assenteismo. 

10.4. Per converso, come ritenuto dalla sentenza appellata, anche in relazione a tale aspetto la 

stazione appaltante, sulla base di un’articolata e approfondita istruttoria, ha dato adeguatamente 

conto, tanto nei verbali della Commissione che nel provvedimento conclusivo del RUP, delle ragioni 

per cui ha ritenuto giustificato lo scostamento rispetto al dato tabellare, pervenendo a conclusioni 

non illogiche né manifestamente erronee. 

11. Non possono neppure essere condivise le doglianze articolate col quinto motivo con cui è 

appellata la sentenza di primo grado laddove non avrebbe ravvisato una serie di incongruenze in 

relazione a varie voci di spesa dell’offerta di Pluriversum, con specifico riferimento al calcolo della 

incidenza del TFR, ai costi stimati per attività diverse ed accessorie e infine ai costi stimati per il 

lavoro diverso da quello dipendente. 

11.1. In primo luogo, non sono fondate le contestazioni secondo cui la contointeressata 

aggiudicataria non avrebbe considerato, nei propri conteggi, la rivalutazione del TFR, secondo 

l’appellante arbitrariamente portato a “zero” in sede di giustificazioni dell’offerta, applicando una 

percentuale inferiore a quella tabellare. 

11.2. Al riguardo, deve anzitutto rilevarsi che già con le giustificazioni del 17.3.2022, conseguenti 

alla prima richiesta di chiarimenti, Pluriversum, mediante apposita relazione del consulente del 

lavoro, evidenziava che, per un verso, “riguardo alle voci di costo utilizzate per l’elaborazione della 

tabella del costo medio orario …: - è stato azzerato il costo della Previdenza complementare, in 

quanto negli anni 2020 e 2021, rispetto ad un numero medio di circa 80 dipendenti, solo un 

lavoratore era iscritto al fondo di previdenza complementare di categoria, pertanto l’incidenza nel 

costo totale annuo medio è praticamente nulla” e che, per altro verso, non era stata calcolata la 

rivalutazione del TFR “essendo tali lavoratori, per l’azienda, nuove assunzioni”, sicché il conteggio 

del TFR sarebbe ripartito “ex novo con incidenza pari a zero nel primo anno ed importi ridottissimi 

nei primi anni successivi”. 

L’aggiudicataria ha dunque chiarito adeguatamente le ragioni per cui non aveva indicato tale voce 

nel calcolo del costo medio orario, e cioè per la sua non pertinenza nel primo anno di appalto e per la 

sua scarsa incidenza nei due anni successivi. 

11.3. A seguito della seconda richiesta di chiarimenti del RUP sulla voce in questione (i.e. tasso di 

rivalutazione del TFR), l’impresa Pluriversum, nella nota di approfondimento del 30.3.2022 (cfr. 

lettera b) del paragrafo 2), forniva ulteriori giustificazioni circa la misura della rivalutazione in 

concreto conteggiata, producendo specifiche tabelle per ciascuna delle tre tipologie di risorse 

impiegate (3° livello, 4° livello e 4° livello con superminimo), dunque per ogni profilo e livello 

professionale utilizzato per l’esecuzione dell’appalto, illustrative del metodo di calcolo di tale 

percentuale di rivalutazione. 
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Pertanto, il tasso di rivalutazione del TFR è stato, in sede di giustificazioni sull’offerta, indicato da 

Pluriversum che ha provveduto a quantificarlo per ogni singolo CCNL applicato. 

11.4. Le analitiche giustificazioni fornite da Pluriversum nei sensi sopra indicati, accolte dalla 

stazione appaltante, sono rimaste prive di sostanziale confutazione da parte appellante, risultando per 

converso dirimente che anche tale elemento di costo non abbia inciso sull’entità complessiva 

dell’offerta economica, rimasta immutata. 

11.5. La valutazione di congruità dell’offerta compiuta dalla stazione appaltante non è poi erronea 

neanche per quanto concerne il calcolo del costo medio orario, atteso che l’offerta è rimasta ferma 

nel suo importo complessivo, mentre i lievi scostamenti sono stati tutti sufficientemente giustificati 

dall’aggiudicataria. 

Vanno dunque anche qui confermate le statuizioni di prime cure, secondo cui le voci di spesa che 

hanno inciso sul costo del personale sono state modificate per sopravvenienze di fatto, come 

l’intervenuta stipula dei contratti con i liberi professionisti, mentre l’assenza di altre voci nel 

computo del costo medio orario del personale dipendente è stata puntualmente motivata 

dall’inapplicabilità di alcune di esse al caso concreto (anzianità, previdenza complementare) o dalla 

loro incidenza minimale (festività retribuite medie, rivalutazione TFR). 

11.6. Parimenti nessuna variazione dell’offerta è stata posta in essere, mediante le giustificazioni, 

con riguardo al costo del personale non dipendente, adeguatamente comprovato dall’aggiudicataria 

fornendo all’amministrazione gli accordi contrattuali stipulati con i professionisti, che individuano la 

misura del compenso condivisa fra le parti. 

Valgono poi a questo riguardo, a confutazione delle doglianze formulate, i passaggi essenziali della 

pronuncia di questo Consiglio di Stato richiamata dalla stessa parte appellante: "Il riferimento alle 

tabelle di cui all’art. 23, comma 16, contenuto nell’art. 97, comma 5, del d.lgs. n. 50 del 2016, ne 

comporta l’inapplicabilità ai liberi professionisti; ciò non determina “la sostanziale totale non 

verificabilità delle offerte nell’ambito di un appalto di servizi attinenti l’ingegneria e l’architettura, in 

cui è fisiologico che molte prestazioni vengano svolte da liberi professionisti”, come sostenuto 

dall’appellante; piuttosto, la verifica di congruità va svolta alla stregua degli ulteriori parametri di 

riferimento dettati dallo stesso art. 97. Escluso che rilevi, come già ritenuto dalla sentenza, il D.M. n. 

143 del 2013 [n.d.r.: corrispettivi da porre a base di gara nelle procedure di affidamento di contratti 

pubblici dei servizi relativi all'architettura ed all'ingegneria], va dato atto che per tutti i professionisti 

l’aggiudicataria ha fornito i chiarimenti richiesti dalla stazione appaltante circa le fonti contrattuali 

regolanti le rispettive prestazioni e che, in mancanza di ulteriori deduzioni dell’appellante atte a 

dimostrare l’insostenibilità economica complessiva dell’offerta, il giudizio di congruità non presenta 

profili di macroscopica illogicità o erroneità fattuale tale da rendere palese una siffatta 

insostenibilità." (Consiglio di Stato, sez. V, 25 novembre 2019, n. 8048). 

Pertanto, considerato che, da un lato, la modifica alla stima previsionale, originariamente operata 

dalla concorrente, è avvenuta non sulla base di conteggi privi di concreta verificabilità, ma in ragione 

di una comprovata e oggettiva sopravvenienza di fatto (la definizione degli accordi contrattuali con i 

professionisti incaricati al momento della presentazione dei giustificativi) e che, dall’altro, la 

questione rileva non in funzione del rispetto di trattamenti remunerativi minimi, bensì della verifica 

della sostenibilità dell'offerta, anche riguardo a tale profilo la valutazione di congruità dell’offerta 



24 
 

aggiudicataria operata dalla stazione appaltante deve ritenersi immune dagli errori prospettati da 

parte appellante. 

11.7. Sono parimenti infondate le doglianze inerenti la progressiva riduzione del costo della 

manodopera da parte dell’aggiudicataria, per quanto già evidenziato nell’esame del terzo motivo 

d’appello, cui si rinvia. 

In questa sede occorre solo ribadire che: 

- lo scostamento del costo finale della manodopera indicato da Pluriversum è esiguo (0,59% rispetto 

all’importo originario) ed è stato ampiamente giustificato; 

- il diverso valore del costo medio orario del Coordinatore unico di progetto stimato nelle 

giustificazioni (pari ad euro 16 rispetto ai 20 € indicati in offerta) è dovuto alla conclusione di uno 

specifico accordo con il professionista per quell’importo orario, che ha consentito una maggiore 

precisione della stima operata; 

- la revisione del costo medio orario degli operatori di sportello è giustificata in ragione di un diverso 

inquadramento dei lavoratori, senza incidere comunque in alcun modo sul costo complessivo della 

manodopera; 

- in ogni caso, ciò che rileva- e che non appare qui concretamente messo in discussione- è che 

l’offerta economica, nel complesso, sia sufficiente a coprire tutti i costi della manodopera che 

dovessero risultare necessari per l’espletamento delle prestazioni oggetto della procedura di gara (cfr. 

Cons. Stato, VI, 30 gennaio 2020, n. 788). 

11.8. Non sono fondati neanche i rilievi concernenti le altre voci di spesa, che secondo l’appellante 

non sarebbero supportate dalla previsione dei relativi costi. 

Per converso l’aggiudicataria ha adeguatamente comprovato di aver considerato, dettagliandoli come 

richiesto dalla stazione appaltante, le specifiche voci di costo per: 

- la pubblicazione del bando, per una spesa di 5.000,00, come indicata nella relazione di 

giustificazione del 17.3.2022 e poi inserita, nella nota finale di integrazioni e approfondimento 

presentata da Pluriversum, nei “costi di gestione” come precedentemente stimati (passati perciò da € 

6.440,00 a € 11.440,00); 

- seminari, workshop, laboratori di approfondimento, attivazione di 3 nuovi sportelli, per un numero 

di 146 attività da organizzare nel triennio, assicurate da Pluriversum mediante l’utilizzo del personale 

dedicato all’esecuzione dell’appalto, nonché dal ricorso ad altre voci di spesa (servizi di grafica 

video accessori all’esecuzione dell’appalto, materiali di consumo); 

- messa a disposizione di attrezzature, strumenti applicativi, numero telefonico dedicato, i cui relativi 

costi vengono giustificati da Pluriversum con la previsione di materiali di consumo per € 5.000,00 e 

la messa a disposizione di almeno personal computer portatili destinati alle attività “mobile” 

acquistati in precedenti attività, già ammortizzati e privi di diversa allocazione; 

- programma di formazione, riguardo al quale la stazione appaltante ha ritenuto che “la non 

esposizione di costi specifici e aggiuntivi viene sufficientemente giustificata dall’utilizzo di 

“formatori” individuati nelle figure del coordinatore e del responsabile di redazione e del gruppo di 

esperti di supporto il cui costo è compreso nelle spese del personale, nonché dall’utilizzo di 

applicativi, moduli formativi e attrezzature già in disponibilità dell’operatore economico” (cfr. 

verbale di valutazione dell’anomalia del 1°.4.2022). 
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11.9. In ogni caso, nessuna delle voci su cui si appuntano le doglianze dell’appellante incide sulla 

complessiva adeguatezza dell’offerta, non essendo dimostrato che, a fronte di un ribasso che non 

consenta di coprire i costi esposti, l’aggiudicataria abbia formulato un’offerta in perdita e 

insostenibile, che non dia perciò garanzia di una seria esecuzione del contratto. 

12. - Infine, deve essere respinto anche il sesto motivo con cui l’appellante è tornata a contestare 

l’attendibilità dei costi dichiarati da Pluriversum per i lavoratori non assunti come dipendenti. 

12.1. Già con la nota del 17 marzo 2022, Pluriversum aveva specificato, riscontrando la specifica 

richiesta del RUP (con nota del 3.3.2022), che per le figure di coordinatore unico di progetto e per il 

responsabile di redazione sarebbero stati sottoscritti degli incarichi di lavoro non dipendente, come 

poi effettivamente avvenuto. 

Data l’assenza di specifiche prescrizioni di lex specialis circa la tipologia di contratto per le due 

figure in questione, come pure di un predefinito tariffario per la stima dei relativi costi, la 

controinteressata ha allegato le proposte contrattuali formulate ai professionisti, controfirmate per 

accettazione. 

12.2. In relazione ai liberi professionisti non risultano, poi, applicabili le tabelle di cui all’art. 23, 

comma 16, del d.lgs. n. 50 del 2016, per cui, rispetto a tali voci di costo, la verifica di congruità va 

svolta alla stregua degli ulteriori parametri di riferimento, quali le fonti contrattuali regolanti le 

rispettive prestazioni. 

Nel caso di specie, come evidenziato, la controinteressata ha dunque fornito alla Stazione appaltante 

direttamente l'accordo contrattuale che individua la misura del compenso condivisa fra le parti. 

12.3. Anche tali doglianze sono dunque complessivamente infondate. 

13.- All’infondatezza dei motivi proposti consegue il rigetto dell’appello e l’integrale conferma della 

sentenza impugnata. 

14. - Le spese seguono la soccombenza e sono liquidate in dispositivo. 

 

P.Q.M. 

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quinta), definitivamente pronunciando 

sull'appello, come in epigrafe proposto, lo respinge. 

Condanna l’appellante Le Macchine Celibi Soc. Coop. alla rifusione delle spese a favore del Comune 

di Firenze e di Centro Studi Pluriversum s.r.l., che liquida forfettariamente in complessivi euro 

3.000,00 (tremila/00) per ciascuna parte costituita, oltre oneri accessori se per legge dovuti. 

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa. 

Così deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 9 marzo 2023 con l'intervento dei 

magistrati: 

Paolo Giovanni Nicolo' Lotti, Presidente 

Angela Rotondano, Consigliere, Estensore 

Alberto Urso, Consigliere 

Anna Bottiglieri, Consigliere 

Giorgio Manca, Consigliere 

L'ESTENSORE        IL PRESIDENTE 

Angela Rotondano       Paolo Giovanni Nicolo' Lotti 

IL SEGRETARIO 



26 
 

 

*** 

CONSIGLIO DI STATO, SEZ. V, SENTENZA N. 7520 DEL 3 AGOSTO 2023 

L’ART. 110 DEL D. LGS N. 50 DEL 2016, LA RISOLUZIONE CONTRATTUALE 

ED I VINCOLI DELLA STAZIONE APPALTANTE. 

 

Il Consiglio di Stato con la sentenza in epigrafe si è espresso nuovamente sulla 

corretta interpretazione dell’art. 110, commi 1 e 2, del d.lgs. n. 50 del 2016 alla luce 

del fatto che il giudice di primo grado ha inteso interpretare il suddetto articolo come 

disciplinante un comportamento vincolato per la pubblica amministrazione, tale che, 

in caso di risoluzione del contratto per inadempimento dell’appaltatore in corso di 

esecuzione, la stazione appaltante sarebbe obbligata, non solo a scorrere la 

graduatoria affidando l’esecuzione o il completamento dei lavori al concorrente 

interpellato, ma anche a tenere fermi l’oggetto del contratto e le prestazioni 

contrattuali, essendo impedite modifiche del progetto o di altra natura dell’originario 

affidamento. 

Il Consiglio di Stato ha ritenuto che siffatta interpretazione non trovi fondamento 

nella lettera e nella ratio legis e non tenga conto dei principi generali in tema di 

poteri di autotutela dell’amministrazione e con riguardo all’interpretazione dell’art. 

110 ha ritenuto invece che la norma in esame sia da intendere nel senso della 

prosecuzione dello stesso contratto con un diverso operatore economico per evitare 

alla stazione appaltante di dover esperire una nuova gara, con conseguente dispendio 

di tempo e di risorse economiche e finanziarie.  

Va precisato che la suddetta ratio non è applicabile qualora l’amministrazione 

intenda modificare il precedente contratto. 

 

Segue il testo della sentenza 

 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

Il Consiglio di Stato 

in sede giurisdizionale (Sezione Quinta) 

ha pronunciato la presente 

SENTENZA 
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sul ricorso numero di registro generale 1357 del 2023, proposto da 

Consorzio della Bonifica Burana, in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentato e 

difeso dall'avvocato Federico Ventura, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia e 

domicilio eletto presso il suo studio in Bologna, via Caprarie 7; 

 

contro 

Facciolini S.r.l., in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa 

dall'avvocato Michele Coromano, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia; 

 

nei confronti 

Ministero dell'Agricoltura della Sovranità Alimentare e delle Foreste, in persona del legale 

rappresentante pro tempore, rappresentato e difeso dall'Avvocatura Generale dello Stato, 

domiciliataria ex lege in Roma, via dei Portoghesi, 12; 

e con l'intervento di 

 

ad adiuvandum 

Csm - Consorio Stabile Modenese Società Consortile per Azioni, in persona del legale 

rappresentante pro tempore, rappresentato e difeso dall'avvocato Francesco Bertini, con domicilio 

digitale come da PEC da Registri di Giustizia; 

Per quanto riguarda sia l’appello principale che l’appello incidentale presentato da Facciolini s.r.l. il 

23/3/2023: 

per la riforma della sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per l'Emilia Romagna 

(Sezione Prima) n. 65/2023, resa tra le parti concernente appalto di lavori avente CIG 8086304528 e 

CUP E77B17000200001, nonché CIG 934228162A 

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati; 

Visti gli atti di costituzione in giudizio di Facciolini S.r.l., del Ministero dell'Agricoltura della 

Sovranità Alimentare e delle Foreste e di CSM – Consorzio Stabile Modenese, società consortile per 

azioni; 

Visto l’appello incidentale di Facciolini s.r.l.; 

Visti tutti gli atti della causa; 

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 8 giugno 2023 il Cons. Giuseppina Luciana Barreca e uditi 

per le parti gli avvocati Ventura, Bertini e Saccomanno, in sostituzione dell'avvocato Coromano per 

dichiarata delega; 

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue. 

 

FATTO e DIRITTO 

1.Con la sentenza indicata in epigrafe il Tribunale amministrativo regionale per l’Emilia Romagna 

ha accolto il ricorso proposto da Facciolini s.r.l. contro il Consorzio della Bonifica Burana e nei 

confronti del Ministero dell’Agricoltura della Sovranità Alimentare e delle Foreste, per 

l’annullamento del provvedimento di rigetto dell’istanza di interpello avanzata dalla Facciolini per 

subentrare ex art. 110 d.lgs. n. 50 del 2016 nell’affidamento dei lavori di “intervento di 

conservazione della risorsa idrica finalizzato all’irrigazione mediante realizzazione di un impianto 
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pluvirriguo nel Comune di San Prospero (MO)”, nonché per l’annullamento dell’atto di indizione 

della nuova gara e dell’eventuale provvedimento di aggiudicazione. 

1.1. L’appalto relativo ai lavori sopra specificati, per un importo complessivo pari ad € 7.784.615,59, 

era stato aggiudicato dal Consorzio della Bonifica Burana all’impresa PRO.LAV. SRL, classificatasi 

prima in graduatoria con un punteggio totale di 78,34 (con un ribasso pari all’11,51%) per un 

importo comprensivo degli oneri per la sicurezza di euro 6.898.884,98 I.V.A. esclusa (ovvero euro 

8.416.639,67 I.V.A. inclusa). 

La ricorrente Facciolini s.r.l. si era collocata al secondo posto in graduatoria. 

Il 10.02.2021 la PRO.LAV. SRL aveva stipulato il contratto d’appalto Rep. n. 1099 registrato in 

Modena il 07.06.2021 al n. 3495 serie III Atti privati. 

A distanza di poco più di un anno e, precisamente, il 16.02.2022, il Comitato Amministrativo del 

Consorzio con deliberazione n. 56/2022 aveva avviato la procedura di risoluzione, per 

inadempimento delle obbligazioni contrattuali. 

Risolto il contratto con l’originaria aggiudicataria, il Consorzio – anziché procedere allo scorrimento 

della graduatoria e all’interpello della seconda classificata, proponendole la stipulazione di un 

contratto alle medesime condizioni già proposte dall’originario aggiudicatario, come previsto 

dall’art. 110, d.lgs. n.50/2016 e dall’art. 8 del disciplinare di gara – aveva deciso di modificare il 

progetto esecutivo e di indire una procedura negoziata, senza previa pubblicazione del bando, per 

l’affidamento dei lavori. 

1.1. La decisione della stazione appaltante di non scorrere la graduatoria e di indire una procedura 

ristretta ex articolo 63, comma 2, lettera c) del d.lgs. n. 50 del 2016 era impugnata dalla Facciolini 

per violazione di legge ed eccesso di potere. 

1.2. In giudizio si costituiva il Consorzio della Bonifica Burana, evidenziando che l’appalto era 

finanziato con fondi PNRR e chiedendo dichiararsi l’inammissibilità/improcedibilità del ricorso 

perché notificato al solo Consorzio e non all’amministrazione statale titolare degli interventi previsti 

nel PNRR, nella specie ravvisabile nel Ministero delle politiche agricole, ambientali, forestali e del 

turismo. 

1.3. Respinta l’istanza cautelare, il tribunale disponeva l’integrazione del contraddittorio nei 

confronti del Ministero dell'Agricoltura della Sovranità Alimentare e delle Foreste, che depositava un 

atto di mera costituzione, privo di conclusioni, senza prendere posizione sulla vicenda. 

1.4. Tutto quanto sopra premesso, il tribunale ha respinto l’eccezione di 

inammissibilità/improcedibilità del ricorso, ritenendo che: 

- l’art. 12 bis, co. 4, del d.l. n. 68/2022, convertito dalla legge n. 108/2022 (secondo cui “Sono parti 

necessarie dei giudizi disciplinati dal presente articolo le amministrazioni centrali titolari degli 

interventi previsti nel PNRR, ai sensi dell'articolo 1, comma 4, lettera l), del decreto-legge 31 maggio 

2021, n. 77, convertito, con modificazioni, dalla legge 29luglio 2021, n. 108, per le quali si 

osservano le disposizioni delle leggi speciali che prescrivono la notificazione presso gli uffici 

dell'Avvocatura dello Stato. Si applica l'articolo 49 del codice del processo amministrativo”) ha 

introdotto un’ipotesi di litisconsorzio necessario; 

- l’amministrazione centrale titolare degli interventi previsti nel PNRR non è tuttavia 

necessariamente un controinteressato in senso tecnico, al quale il ricorso deve essere notificato a 

pena di inammissibilità ex artt. 27 e 41, co. 2, c.p.a.; 
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- nel caso di specie la qualifica di soggetto titolare del finanziamento PNRR da parte del Ministero 

dell’Agricoltura non era desumibile dal testo del provvedimento impugnato, ma è emersa soltanto in 

corso di causa, a seguito delle difese svolte dalla pubblica amministrazione resistente; 

- il Ministero, costituitosi in giudizio, non ha rassegnato conclusioni e ha tenuto una “condotta 

processuale neutra, non manifestando una specifica posizione di controinteresse volta alla 

conservazione del provvedimento impugnato”; 

- la ricorrente, non appena la p.a. resistente ha documentato che l’opera rientra in quelle finanziate 

con i fondi PNRR, ha integrato il contraddittorio nei confronti del Ministero. 

1.5. Nel merito, il tribunale ha accolto il ricorso interpretando l’art. 110, comma 1 e 2, del d.lgs. n. 

50 del 2016 come disposizione innovativa rispetto all’art. 140 del d.lgs. n. 163 del 2006: il Codice 

dei contratti pubblici del 2016, secondo il primo giudice, configura “lo scorrimento della graduatoria 

in termini di doverosità, ovvero come un obbligo, per la stazione appaltante”; la ratio di tale obbligo 

sarebbe da rinvenire nella “tutela dell’interesse pubblico al completamento dell’opera o dei lavori, 

evitando alla stazione appaltante di dover esperire una nuova gara, con conseguente dispendio di 

tempo e di risorse economiche e finanziarie”, salvaguardando il contenuto dell’originario contratto di 

appalto, non solo sotto il profilo economico ma anche tecnico; la conseguenza applicativa sarebbe 

che “al verificarsi di una delle tassative ipotesi di risoluzione del contratto pubblico con l’originario 

aggiudicatario, la stazione appaltante è tenuta a scorrere la graduatoria e non può modificare il 

progetto esecutivo e bandire una nuova gara” (come sarebbe stato affermato dal precedente 

richiamato in sentenza, di cui a Cons. Stato, III, 15 marzo 2021, n. 2231). 

1.6. Accolto il primo motivo del ricorso ed assorbiti i restanti, gli atti impugnati sono stati annullati. 

1.7. Le spese processuali sono state compensate in ragione della “problematicità delle questioni 

trattate”. 

2. Il Consorzio della Bonifica Burana ha proposto appello con due motivi. 

Il Ministero dell’agricoltura, della sovranità alimentare e delle foreste si è costituito, associandosi 

all’appello. 

Facciolini s.r.l. si è costituita per resistere all’appello ed ha proposto appello incidentale con due 

motivi e riproposizione dei motivi non esaminati in primo grado. 

Nel giudizio di appello è intervenuto ad adiuvandum il CSM – Consorzio stabile modenese società 

consortile per azioni, aggiudicatario della procedura avviata dopo la risoluzione contrattuale, 

prestando adesione all’appello. 

2.1. Con ordinanza cautelare del 3 marzo 2023, n. 894 è stata accolta l’istanza di sospensione 

dell’esecutività della sentenza avanzata dal Consorzio appellante. 

2.2. All’udienza dell’8 giugno 2023 la causa è stata discussa e assegnata a sentenza, previo deposito 

di memorie e repliche. 

3. L’appellante Consorzio premette in fatto quanto segue: 

- i lavori oggetto di affidamento sono finalizzati alla tutela e conservazione della risorsa idrica, in 

particolare, per l’irrigazione in ambito agricolo; 

- in un primo momento, vennero finanziati all’interno del Fondo di Sviluppo e Coesione -FSC-, sotto 

Piano Operativo agricoltura -POA- 2014-2020 con risorse nazionali del Ministero dell’agricoltura, 

della sovranità alimentare e delle foreste (già Ministero delle politiche agricole, ambientali, forestali 

e del turismo); 
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- in quel contesto, i lavori furono affidati dal Consorzio della Bonifica Burana, in qualità di stazione 

appaltante, alla PRO.LAV., con successiva risoluzione del contratto per grave inadempimento della 

stessa; 

-in seguito, i lavori sono stati espunti dal FSC per essere inseriti (dopo necessarie modifiche 

progettuali) nel Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza - “PNRR” - divenendo, quindi, parte di uno 

specifico intervento dello stesso Piano - Missione 2 “Rivoluzione verde e transizione ecologica”, 

Componente 4 “Tutela del territorio e della risorsa idrica”, e trovando un nuovo finanziamento di 

natura comunitaria, di cui il Ministero è titolare e il Consorzio ha qualifica di soggetto attuatore; 

- considerati il nuovo contesto giuridico e finanziario dell’intervento ed il cambiamento progettuale, 

il Consorzio, dopo la risoluzione, non è andato a scorrimento della graduatoria della prima gara, ma 

ha avviato la nuova procedura, oggetto del presente contenzioso; 

-più nel dettaglio, a far data da una comunicazione ministeriale del 16 maggio 2022 (con la quale si 

rappresentava che parte delle risorse assegnate per il PNRR erano state “stanziate per sovvenzionare 

i c.d. progetti in essere”), il Consorzio ha iniziato l’iter di inserimento dei lavori nell’ambito PNRR, 

previa eliminazione dal contributo FSC, con la nuova fonte di finanziamento; 

- è stato redatto, sempre da tecnici interni al Consorzio, ed approvato, un nuovo progetto dei lavori, 

sottoposto a nuovo iter di verifica e validazione finale; 

- per affidare i lavori oggetto del nuovo progetto, per esigenze di urgenza, causate dai tempi persi per 

i ritardi e gli inadempimenti di PRO.LAV., si è adottata la determinazione per dare avvio ad una 

procedura negoziata; 

- in data 28 luglio 2022, il Consorzio ha trasmesso al Ministero il nuovo progetto comunicando 

anche il prossimo avvio della procedura di affidamento; 

-in data 1 agosto 2022 ha avuto inizio la nuova procedura di affidamento, con nuovo CIG 

934228162A. 

3.1. Tutto quanto sopra premesso, il Consorzio, col primo motivo di appello denuncia la violazione 

dell’art. 110 del d.lgs. n. 50 del 2016, sottolineando che la decisione del tribunale (opposta a quella 

assunta dallo stesso giudice nella fase cautelare) non è basata su elementi fattuali, ma è di puro 

diritto. 

Critica quindi le tre principali argomentazioni poste a fondamento della decisione, secondo quanto 

appresso. 

3.1.1. Quanto al testo della norma, osserva che il dato letterale non inibisce affatto il potere delle 

stazioni appaltanti, dopo una risoluzione contrattuale, di riesercitare “il proprio ruolo progettuale 

nella definizione dell’opera pubblica”. 

L’art. 110 disciplina infatti il ri-affidamento dei lavori come originariamente progettati, ma non 

considera la situazione in cui le esigenze della stazione appaltante siano frattanto mutate. 

L’interpretazione data alla norma dal giudice di prime cure finisce per obbligare la stazione 

appaltante a proseguire nell’affidamento di un progetto non più voluto, andando anche in disaccordo 

con la richiesta della società ricorrente, che ha agito in giudizio per eseguire il nuovo progetto. 

3.1.2. Quanto alla ratio della norma, l’appellante osserva che l’obbligo previsto dall’art. 110 opera 

soltanto alle condizioni stabilite nella stessa disposizione. 

3.1.3. Quanto alla giurisprudenza citata in sentenza, l’appellante ne contesta la pertinenza, poiché nel 

caso preso in esame nella decisione menzionata (Cons. Stato, n. 2231/2021) si trattava di una gara 
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per lotti e, relativamente al lotto per il quale vi era stata la risoluzione contrattuale, la stazione 

appaltante non aveva modificato il progetto ed aveva anzi proceduto allo scorrimento della 

graduatoria, ma “saltando” il secondo classificato ed interpellando il terzo, in ragione del fatto che il 

secondo era stato già aggiudicatario di altro lotto, così esercitando una discrezionalità che, in quel 

caso, è stata ritenuta insussistente. 

3.2. Illustrate le critiche alla sentenza gravata, il Consorzio ribadisce che il progetto originario non 

avrebbe potuto essere mantenuto, perché: nato in un contesto di FSC, non era in linea con le esigenze 

e i limiti finanziari del PNRR; non era più attuabile rispetto ai tempi di quest’ultimo; non era più 

attuale visto l’incremento dei prezzi contrattuali. Evidenzia quindi i profili di novità del progetto 

posto a base della nuova procedura di gara rispetto al progetto posto a base della gara cui aveva 

partecipato la Facciolini. 

3.3. L’appellante sottolinea inoltre l’impossibilità di dare esecuzione alla sentenza gravata, perché 

questa presuppone che sia affidata a Facciolini l’esecuzione del progetto originario, che non è più di 

pubblico interesse e non ha più copertura finanziaria, oltre a non avere più un valore congruo di 

mercato (visto il caro materiali determinatosi nel frattempo). 

Per contro, non si potrebbe offrire a Facciolini di eseguire il nuovo progetto, perché, così facendo, 

non si darebbe ottemperanza alla sentenza e si opererebbe in violazione delle più basilari regole di 

par condicio e concorrenzialità. 

3.4. Richiamato il diverso orientamento espresso dallo stesso T.a.r. dell’Emilia Romagna in un caso 

analogo (sentenza n. 109/2015), il Consorzio conclude chiedendo l’annullamento o la riforma della 

sentenza ed il rigetto del ricorso presentato in primo grado dalla società Facciolini. 

4. Unitamente al primo motivo dell’appello principale vanno trattati i due motivi dell’appello 

incidentale, perché riguardanti la stessa questione interpretativa dell’art. 110 del d.lgs. n. 50 del 

2016. 

4.1. Col primo motivo (Omessa pronuncia del Tar Bologna con riferimento al primo motivo di 

ricorso relativo all’accertamento della sostanziale identicità dei progetti e quindi sull’obbligo 

dell’amministrazione di procedere con interpello per l’affidamento del “nuovo” progetto) la società 

Facciolini sostiene che il progetto dell’intervento non sarebbe stato affatto modificato. La mancanza 

di modifiche progettuali si desumerebbe dalla perizia di parte prodotta già in primo grado, secondo la 

quale la comparazione del progetto originario con quello attuale dimostrerebbe l’assoluta sostanziale 

coincidenza degli stessi (come potrebbe essere confermato da una CTU, che viene chiesta in 

subordine). 

4.2. Col secondo motivo (Ingiustizia della sentenza nella parte in cui non consente, in caso di 

interpello, modifiche contrattuali/progettuali; violazione e falsa applicazione dell’art. 106 del d.lgs. 

50/2016; violazione e falsa applicazione dell’art. 7 del d.l. 36/2022 convertito in legge 79/2022; 

violazione e falsa applicazione degli articoli 36, 37 e 38 del capitolato speciale dell’originaria gara) 

la società Facciolini sostiene che - contrariamente a quanto affermato in sentenza, sia pure 

incidentalmente – il progetto avrebbe potuto essere modificato anche dopo il subentro da parte del 

secondo classificato, sottoponendo le modifiche in corso d’opera all’aggiudicatario per interpello. 

Queste modifiche sarebbero state consentite dall’art. 106, comma 1, lett. c), del d.lgs. n. 50 del 2016 

e dall’art. 7, commi 2 ter e 2 quater, del d.l. 36/2022 convertito dalla legge n. 79/2022, nonché dal 

capitolato speciale di appalto della gara originaria (artt. 36, 37 e 38, che avrebbero imposto la 
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predisposizione di una variante “senza necessità di una nuova procedura”, rispettivamente nei casi 

ivi previsti di “variazione dei lavori”, “varianti per errori od omissioni progettuali”, “prezzi 

applicabili ai nuovi lavori e nuovi prezzi”). 

5. L’appello principale è fondato; sono invece infondati entrambi i motivi dell’appello incidentale. 

5.1. Il giudice di primo grado ha interpretato l’art. 110, commi 1 e 2, del d.lgs. n. 50 del 2016 come 

disciplinante un comportamento vincolato per la pubblica amministrazione, tale che, in caso di 

risoluzione del contratto per inadempimento dell’appaltatore in corso di esecuzione, la stazione 

appaltante sarebbe obbligata, non solo a scorrere la graduatoria affidando l’esecuzione o il 

completamento dei lavori al concorrente interpellato, ma anche a tenere fermi “l’oggetto del 

contratto e le prestazioni contrattuali”, essendo impedite modifiche del progetto o di altra natura 

dell’originario affidamento. 

Siffatta interpretazione non trova fondamento nella lettera e nella ratio legis e non tiene conto dei 

principi generali in tema di poteri di autotutela dell’amministrazione, il cui esercizio consente il 

recesso addirittura in pendenza di contratto (arg. ex art. 109 del d.lgs. n. 50 del 2016) e, in corso di 

procedura, nella fase precontrattuale, la revoca ex art. 21 quinquies della legge n. 241 del 1990 (cfr., 

per il rapporto tra i due istituti, già Cons. Stato, Ad.plen. 20 giugno 2014, n. 14). 

5.2. Dal punto di vista letterale e della ratio legis la disposizione si presta ad un’interpretazione 

rigorosa, quale quella sostenuta – sia pure incidenter tantum – nel precedente di questo Consiglio di 

Stato, III, 15 marzo 2021, n. 2231, citato in sentenza, secondo cui << […] per ragioni di efficienza ed 

economicità dell’azione amministrativa è obbligatorio per la stazione appaltante avvalersi degli esiti 

della competizione espletata e attenersi alla graduatoria formulata, senza che sia possibile esercizio 

alcuno di discrezionalità, né sulle modalità da seguire per il nuovo affidamento (qual è ad es. 

l’indizione di nuova gara, come prevedeva l’art. 140 del pregresso codice), né sul procedimento di 

scorrimento della graduatoria, vincolato al rispetto dell’ordine di classificazione dei concorrenti, così 

come cristallizzatosi nella graduatoria>> (come si legge nella motivazione che, come obietta il 

Consorzio appellante, non si occupa della diversa questione, oggetto del presente contenzioso, della 

permanenza del vincolo dell’interpello in caso di modifiche contrattuali). 

5.2.1. Sia il Consorzio appellante che l’intervenuto CSM sostengono che, quanto meno nell’ipotesi 

della risoluzione contrattuale, anche rimanendo intatte le prestazioni contrattuali, permarrebbe la 

“facoltà” della stazione appaltante di optare, nell’esercizio della sua discrezionalità, tra interpello e 

indizione di una nuova gara, per come si potrebbe desumere, tra l’altro, dall’art. 108, comma 8, del 

d.lgs. n. 50 del 2016 che, appunto, in caso di risoluzione contrattuale, definisce come “facoltà” il 

ricorso all’interpello. 

Negli scritti difensivi dei predetti, si afferma inoltre che la normativa sopravvenuta indurrebbe a 

confermare un’interpretazione sistematica più favorevole alla discrezionalità della stazione 

appaltante, considerato che: 

- l’art. 5 del d.l. 16 luglio 2020 n. 76, convertito, con modificazioni, dalla legge 11 settembre 2020, 

n. 120 pone, per gli appalti ivi previsti, l’indizione della nuova procedura di affidamento, in caso di 

risoluzione contrattuale, come modalità alternativa all’interpello per la prosecuzione dei lavori (oltre 

che alle restanti alternative ivi previste, dell’esecuzione in via diretta e dell’esecuzione 

commissariale), con le innovazioni del parere del collegio consultivo tecnico e dell’affidamento alle 

condizioni proposte dall’operatore economico interpellato; 
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- l’art. 124 del d.lgs. 31 marzo 2023 n. 36 (norma che, nel nuovo Codice dei contratti pubblici, 

corrisponde all’art. 110 del previgente) precisa, al primo comma, che l’interpello viene preso in 

considerazione dalle stazioni appaltanti “se tecnicamente ed economicamente possibile” e, al terzo 

comma, rinvia per i lavori sopra la soglia comunitaria all’art. 216, comma 2 e 3, che sostanzialmente 

riproducono il testo dell’art. 5 del d.l. n. 76/2020 di cui sopra. 

5.2.2. Sebbene si possa convenire sulla controvertibilità della questione interpretativa dell’art. 110, 

comma 1, si ritiene che il caso di specie possa essere deciso anche senza affrontare il tema - posto 

per la prima volta nel giudizio nelle memorie d’appello del controinteressato CSM- Consorzio stabile 

modenese - dell’applicabilità al contratto de quo dell’art. 5 appena citato ovvero dell’interpretazione 

dell’art. 110, comma 1, come disciplinante una facoltà piuttosto che un obbligo per la stazione 

appaltante, quanto meno in caso di risoluzione per inadempimento. 

Infatti, nemmeno interpretando la norma come impositiva di un obbligo si potrebbe pervenire al 

risultato applicativo della sentenza oggetto del presente gravame. 

Comunque la si voglia intendere rispetto a tale specifica questione, la disposizione si applica soltanto 

alla fattispecie ivi prevista, che presuppone che oggetto del “nuovo” affidamento siano le prestazioni 

già oggetto del contratto risolto per inadempimento del precedente appaltatore (cfr., in questi termini, 

con riferimento all’art. 140 del d.lgs. n. 163 del 2006, ma esprimendo principi validi, a maggior 

ragione, riguardo all’art. 110 in esame, Cons. Stato, VI, 22 marzo 2011, n. 2260, secondo cui si tratta 

di “[…] una disposizione avente natura eccezionale, [che] individua un’ipotesi nella quale i contratti 

dell’Amministrazione possono essere affidati senza l’ulteriore svolgimento di una gara ad evidenza 

pubblica, ed è quindi suscettibile esclusivamente di stretta interpretazione” e perciò può essere 

applicata “[…] esclusivamente qualora sia possibile stipulare con l’imprenditore, che ha presentato la 

seconda migliore offerta, un contratto avente lo stesso contenuto di quello concluso con 

l’aggiudicatario originale e poi risolto”). 

L’esigenza che la disciplina del codice intende soddisfare è quella della prosecuzione di un contratto 

già in corso, a prescindere dallo stato più o meno avanzato dell’esecuzione, per come fatto palese dal 

riferimento normativo sia all’<<esecuzione>> che al <<completamento>> dei lavori servizi e 

forniture già affidati. 

In siffatta eventualità si rinviene la ratio della norma (che consente l’interpello) di tutela 

dell’interesse pubblico alla “prosecuzione” del medesimo contratto con un diverso operatore 

economico “evitando alla stazione appaltante di dover esperire una nuova gara, con conseguente 

dispendio di tempo e di risorse economiche e finanziarie” (come detto in sentenza). 

5.2.3. Tale ratio non si rinviene e l’art. 110 non si applica invece qualora l’amministrazione intenda 

modificare il precedente contratto. 

Contrariamente a quanto affermato dal giudice di prime cure, l’art. 110 non preclude affatto 

all’amministrazione di rivalutare le proprie esigenze ovvero, a maggior ragione, di tenere conto di 

esigenze sopravvenute per il mutamento di situazioni di fatto, una volta che sia cessato il rapporto 

contrattuale instaurato a seguito della procedura concorsuale già conclusa. 

In particolare, trattandosi di appalto di lavori, la disposizione non ne impedisce una nuova 

progettazione oppure l’affidamento a diverse condizioni, non solo tecniche, ma anche economiche. 

5.2.4. La sentenza di primo grado va quindi riformata nella parte in cui ha interpretato l’art. 110 

come impeditivo di modifiche contrattuali da parte della stazione appaltante. 
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Tale statuizione consentirebbe di respingere il ricorso della Facciolini senza ulteriori indagini, poiché 

il motivo concernente il mancato “interpello” è stato formulato solo per violazione di legge, non 

anche per eccesso di potere, avendo la ricorrente in primo grado riferito tale ultimo vizio soltanto alla 

scelta della nuova procedura (ai sensi dell’art. 63 del d.lgs. n. 50 del 2016, piuttosto che procedura 

ordinaria) ed attenendo la decisione di modificare il progetto all’esercizio della discrezionalità della 

stazione appaltante, censurabile appunto soltanto per eccesso di potere. 

5.3. D’altronde, come eccepito sia dall’appellante che dall’intervenuto CSM, la società Facciolini ha 

agito in giudizio, dando per scontata, quanto meno nel ricorso introduttivo, l’avvenuta modifica 

progettuale da parte del Consorzio della Bonifica Burana. 

Il primo motivo dell’appello incidentale, volto a sostenere che non vi sarebbe stata alcuna “nuova” 

progettazione e che l’operato della stazione appaltante sarebbe stato finalizzato ad eludere l’obbligo 

di interpello discendente dall’art. 110, presenta perciò profili di novità, che lo renderebbero 

inammissibile. 

5.3.1. Esso è comunque infondato. 

L’infondatezza consegue al presupposto giuridico, piuttosto che fattuale, da cui muove la società 

Facciolini, vale a dire che il confronto tra il vecchio ed il nuovo progetto dovrebbe essere fatto 

tenendo conto delle sole modifiche tecniche dell’opera pubblica da realizzare, laddove rilevano 

invece tutte le condizioni esecutive differenti poste dai documenti della nuova gara. 

Prima ancora dell’indizione di questa, rileva l’avvio e lo svolgimento di un nuovo procedimento di 

progettazione dell’opera pubblica ex art. 23 del d.lgs. n. 50 del 2016, concluso con una nuova attività 

di verifica e di validazione del progetto esecutivo ai sensi del successivo art. 26. 

5.3.2. In proposito risulta dagli atti che: 

- i tecnici del Consorzio hanno redatto un nuovo progetto esecutivo (doc. 16 della produzione di 

parte appellante), che, tra l’altro, prevede una parte del progetto originario come soltanto opzionale, 

con realizzazione condizionata al “reperimento della necessaria copertura finanziaria”; 

- il Comitato amministrativo del Consorzio ha adottato una nuova determina a contrarre (doc. 17), di 

cui si dirà trattando dei motivi riproposti dalla società appellata; 

- il progetto esecutivo redatto come sopra è stato sottoposto a nuova validazione ai sensi dell’art. 26, 

comma 8, d.lgs. n. 50 del 2016 (doc. 18); 

- in riscontro ad una precedente nota ministeriale (del 19 luglio 2022), il nuovo progetto è stato 

trasmesso al Ministero con nota prot. 0011244/2022 del 28 luglio 2022 (doc. 20), in cui si precisa 

che vi è stato un aggiornamento dei prezzi che ha portato ad un “rilevante aumento dell’importo 

complessivo finale” (€ 14.497.537,27), rispetto al precedente finanziamento; 

- con invito del 1° agosto 2022 è stata avviata la nuova gara, con l’inserimento di tutte le condizioni 

richieste dalla normativa per l’accesso ai fondi del PNRR (doc. 21), invece mancanti nei documenti 

della gara relativa al progetto finanziato con le risorse afferenti al Fondo di Sviluppo e Coesione 

FSC. 

Trovano riscontro nei documenti citati, nonché nella relazione del RUP di cui al doc. 24 (sui seguenti 

punti non smentita dalle risultanze della perizia di parte ricorrente in primo grado), tutte le modifiche 

che il Consorzio ha rappresentato aver apportato, non tanto (o soltanto) al progetto originario, quanto 

all’oggetto del precedente affidamento; e precisamente: 

- l’inserimento del medesimo nel diverso contesto degli interventi finanziati con i fondi PNRR; 
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- le nuove condizioni di partecipazione alla procedura; 

- nuove e diverse lavorazioni, tra cui quelle nella categoria SOA OS 35 “interventi a basso impatto 

ambientale”, prima non presenti; 

- un differente Piano di sicurezza e di coordinamento; 

- la rimodulazione dei tempi di realizzazione dell’opera; 

- l’aggiornamento dei prezzi; 

- la conseguente previsione di una parte opzionale. 

Quest’ultima peraltro è stata riconosciuta anche da parte appellante, che sostiene essere una 

previsione “elusiva”, ma l’assunto è smentito per via documentale, risultando, come detto, 

l’incapienza del finanziamento ministeriale per la parte oggetto dell’opzione. 

5.3.3. Tali risultanze escludono la necessità della verifica tecnica, richiesta anche per via istruttoria, 

dalla società appellata, dal momento che - a prescindere dalla maggiore o minore coincidenza 

dell’opera, o di parti della stessa, da realizzare (impianto pluvirriguo) – appare evidente la diversità 

dell’affidamento di cui alla determina a contrarre deliberata dal Comitato amministrativo il 31 

maggio 2022 (doc. 17 citato). 

5.3.4. La diversità progettuale conferma la legittimità dell’operato della stazione appaltante che ha 

ritenuto correttamente non applicabile l’art. 110 del d.lgs. n. 50 del 2016 e quindi neanche 

applicabile il disciplinare di gara nella parte in cui, all’art. 8, richiamava tale disposizione. 

5.4. Le ragioni della decisione di cui sopra confutano altresì la pretesa del secondo motivo 

dell’appello incidentale, secondo il quale le modifiche al contratto originario avrebbero dovuto (o 

potuto) essere apportate soltanto dopo aver interpellato, ai sensi dell’art. 110 ridetto, la Facciolini, in 

qualità di seconda classificata, avvalendosi della disposizione dell’art. 106 dello stesso d.lgs. n. 50 

del 2016 o della disposizione eccezionale sopravvenuta di cui all’art. 7, commi 2 ter e 2 quater, del 

d.l. n. 36/2022, convertito dalla legge n. 79/2022. 

Esclusa l’applicabilità in radice dell’art. 7, comma 2 quater, citato, che prevede una variante in corso 

d’opera al solo fine di assicurare risparmi da usare in compensazione per fare fronte alle variazioni in 

aumento dei costi dei materiali (fattispecie diversa da quella di specie, attinente al ri-finanziamento 

dell’opera a diverse condizioni), è da escludere altresì l’applicabilità dell’art. 106 (anche come 

“interpretato” dall’art. 7 comma 2 ter del d.l. n.36/22) alla fattispecie della risoluzione del contratto 

per inadempimento dell’appaltatore. 

Si tratta di disposizione che – in linea con l’art. 72 della direttiva 2014/24/UE – riguarda le 

modifiche dei contratti “durante il periodo di efficacia” (o, nel testo della direttiva, “durante il 

periodo di validità”), cioè dei contratti “in corso di esecuzione” (come da rubrica dell’art. 120 del 

d.lgs. n. 36/2023, che nel nuovo Codice dei contratti pubblici corrisponde all’art. 106 del codice 

previgente). Essa risponde alla ratio di evitare che la rinegoziazione delle condizioni col contraente 

scelto all’esito della gara violi la par condicio tra i partecipanti a quest’ultima o dia surrettiziamente 

luogo ad affidamenti diretti in violazione dei principi dell’evidenza pubblica. 

Nel caso di cessazione del contratto, ove sia necessario apportarvi delle modifiche, non ha senso 

sottostare ai limiti posti dall’art. 106, in primo luogo quello di mantenere inalterata la natura del 

contratto e di contenere l’eventuale aumento di prezzo nella misura del 50 per cento del valore 

iniziale (limiti, entrambi, volti a tutelare i principi anzidetti), potendo l’amministrazione ricorrere 

all’indizione di una nuova procedura di gara, alla stregua delle argomentazioni sopra svolte. 
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5.5. In conclusione, accolto il primo motivo dell’appello principale, vanno respinti i due motivi 

dell’appello incidentale. 

6. Con la memoria di costituzione in appello la Facciolini s.r.l. ha riproposto, ai sensi dell’art. 101, 

comma 2, c.p.a. i motivi del ricorso di primo grado che non sono stati esaminati perché assorbiti 

dalla decisione di accoglimento. 

6.1. Col primo motivo riproposto (Violazione e falsa applicazione dell’articolo 76 del d.lgs. n. 

50/2016 e s.m.i. Violazione e falsa applicazione dell’articolo 7 del disciplinare di gara. Violazione e 

falsa applicazione dell’articolo 29 del d.lgs. 50/2016. Violazione dell’obbligo di comunicazione e di 

trasparenza) la società lamenta l’omissione da parte della stazione appaltante di “informazioni 

dovute” nei suoi confronti “in ragione della sua posizione di virtuale aggiudicataria”. 

Ad avviso dell’appellata, gli obblighi informativi sarebbero fissati dalle norme di legge e di 

disciplinare indicate nella rubrica del motivo e non sarebbero stati rispettati dal Consorzio. 

6.1.1. Il motivo è infondato. 

L’art. 76 del d.lgs. n. 50 del 2016 è norma applicabile in corso di procedura, quando cioè 

l’amministrazione è tenuta a comunicare “immediatamente e comunque entro un termine non 

superiore a cinque giorni” l’aggiudicazione o la decisione di non aggiudicare l’appalto all’esito della 

gara. 

Essa non si applica dopo che la procedura concorsuale si è definitivamente conclusa con 

l’aggiudicazione e con la stipulazione del contratto con l’aggiudicatario. 

Peraltro, è principio affermato in giurisprudenza, che va ribadito, quello secondo cui la violazione 

degli obblighi di comunicazione dell’art. 76 non incide sulla legittimità della procedura di gara, ma 

può tutt’al più comportare conseguenze sul decorso dei termini di impugnazione (Cons. Stato, V, 2 

agosto 2021, n. 5652). 

6.1.2. Quanto agli adempimenti della stazione appaltante, va aggiunto che, quando, per qualunque 

ragione, viene a cessare il contratto in corso di esecuzione, non è necessario che, contrariamente a 

quanto assume la società Facciolini, sia adottato un formale provvedimento di revoca degli atti di 

gara (né sussistono i presupposti per l’annullamento d’ufficio), proprio perché la procedura di gara è 

da tempo conclusa. 

La stazione appaltante dovrà piuttosto determinarsi in merito alla prosecuzione dell’esecuzione o al 

completamento dei lavori, servizio e forniture già oggetto dell’affidamento, alla stregua di quanto 

previsto dal ridetto art. 110. 

Nel caso di specie tale determinazione è stata assunta con la già menzionata delibera del Comitato 

amministrativo del Consorzio n. 183/2022 prot. gen. n. 8681 del 31 maggio 2022 (doc. 17 della 

produzione del Consorzio), di cui al motivo che segue. 

6.2. Col secondo motivo riproposto (Violazione e falsa applicazione dell’art. 63 del d.lgs. n. 50/2016 

e s.m.i. Eccesso di potere ed illogicità manifesta) la società Facciolini denuncia che non sarebbero 

stati assolutamente individuati i motivi legittimanti il ricorso alla procedura negoziata senza bando, 

che deroga alla regola generale della pubblicazione del bando di gara (o di un avviso), che in 

attuazione del principio di trasparenza garantisca la più ampia partecipazione degli operatori 

economici. 

Nel caso di specie, il ricorso alla procedura negoziata senza bando sarebbe, ad avviso della società 

appellata, ancora “più arduo da comprendere” perché la stazione appaltante, pur potendo (anzi 
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dovendo) ricorrere all’istituto dell’interpello per far eseguire i lavori dalla seconda classificata, ha 

intrapreso un iter più lungo ed illegittimo, con “evidente dispendio di tempo, fattore che ha invocato 

poi nella seconda gara per procedere seguendo la procedura semplificata in questione”. 

In definitiva, la violazione dell’art. 63, comma 2, lett. c), sarebbe consistita nell’assenza 

dell’indicazione di motivi giustificanti il ricorso alla procedura semplificata e nell’imputabilità 

all’amministrazione delle circostanze di celerità invocate. 

6.2.1. Il motivo è infondato, sicché si può prescindere dal considerare l’eccezione di inammissibilità 

per carenza di legittimazione e/o per mancata integrazione del contraddittorio nei confronti dei 

controinteressati, sollevata dal Consorzio. 

La citata delibera n. 183/2022 smentisce in punto di fatto il primo dei due assunti della società 

appellata. 

Essa indica nella premessa, richiamata come parte integrante del deliberato, le motivazioni per le 

quali il Consorzio si è determinato a contrarre indicendo una procedura negoziata senza bando ai 

sensi dell’art. 63, comma 2, lett. c) del d.lgs. n. 50 del 2016. 

In disparte l’applicabilità a quest’ultimo affidamento dell’art. 48, comma 3, del d.l. 31 maggio 2021, 

n. 77, convertito dalla legge 29 luglio 2021 n. 108 (che consente di ricorrere alla procedura de qua 

alle condizioni ivi previste per gli investimenti finanziati con le risorse PNRR e che è stato 

richiamato sia dalla stazione appaltante che dal CSM), le ragioni del ricorso alla procedura d’urgenza 

indicate nella determina a contrarre risultano rispondenti al presupposto dell’urgenza di cui all’art. 

63, comma 2, lett. c) anzidetto e comunque non sono state specificamente censurate dalla Facciolini, 

che si è limitata a sottolinearne la mancanza, anche dopo aver avuto accesso alla determina a 

contrarre (non essendo stati proposti motivi aggiunti al ricorso di primo grado). 

6.2.2. La società ricorrente in primo grado ha specificamente sostenuto che le ragioni di urgenza 

invocate a giustificazione del ricorso alla procedura semplificata sarebbero imputabili al Consorzio 

appaltante. 

L’assunto è infondato. Esso si basa sull’asserita sussistenza delle condizioni perché la stazione 

appaltante effettuasse l’interpello ex art. 110 del d.lgs. n. 50 del 2016, che va esclusa per quanto 

sopra. 

6.3. I motivi riproposti ex art. 101, comma 2, c.p.a. vanno quindi respinti. 

7. Resta da dire del secondo motivo dell’appello principale, col quale il Consorzio della Bonifica 

Burana ha riproposto in appello l’eccezione, respinta dal tribunale, di inammissibilità e/o 

improcedibilità del ricorso sollevata in primo grado per l’asserita mancata tempestiva integrazione 

del contraddittorio nei confronti del Ministero titolare dell’intervento previsto nel PNRR. 

7.1. Il motivo di gravame è da ritenersi assorbito per l’accoglimento del primo motivo dello stesso 

appello principale ed il rigetto dell’appello incidentale e dei motivi riproposti dalla società 

Facciolini. 

7.2. Per l’effetto, in riforma della sentenza di primo grado, va infatti respinto il ricorso proposto dalla 

Facciolini s.r.l.. 

8. Sussistono giusti motivi per compensare integralmente tra le parti le spese di entrambi i gradi per 

la novità e la complessità delle questioni oggetto di contenzioso. 

 

P.Q.M. 



38 
 

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quinta), definitivamente pronunciando 

sull'appello principale e incidentale, come in epigrafe proposti, accoglie il primo motivo dell’appello 

principale, assorbito il secondo, e rigetta l’appello incidentale nonché i motivi riproposti dalla società 

Facciolini s.r.l.; per l’effetto, in riforma della sentenza appellata, rigetta il ricorso proposto da 

quest’ultima società. 

Compensa le spese processuali di entrambi i gradi. 

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa. 

Così deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 8 giugno 2023 con l'intervento dei 

magistrati: 

Rosanna De Nictolis, Presidente 

Angela Rotondano, Consigliere 

Giovanni Grasso, Consigliere 

Giuseppina Luciana Barreca, Consigliere, Estensore 

Gianluca Rovelli, Consigliere 

L'ESTENSORE       IL PRESIDENTE 

Giuseppina Luciana Barreca      Rosanna De Nictolis 

IL SEGRETARIO 

 

*** 

TAR DELLA CALBRIA- SEZIONE DI REGGIO CALABRIA, SENTENZA N. 

660 DEL 2 AGOSTO 2023 

UN QUADRO INDIZIARIO IDONEO SECONDO IL NOTO CRITERIO DEL 

“PIÙ PROBABILE CHE NON” ALLA BASE DELLA LEGITTIMITÀ DEL 

PROVVEDIMENTO DI INTERDITTIVA ANTIMAFIA. 

 

Il TAR si è trovato a valutare la legittimità di un provvedimento di interdittiva 

antimafia e la conseguente revoca dell’iscrizione della società ricorrente dall’elenco 

di fornitori, prestatori di servizi ed esecutori di lavori non soggetti a tentativi di 

infiltrazione mafiosa di cui all'art. 1, comma 52 L. n. 190/2012 (c.d. White List).  

Nel respingere il ricorso il Tar Calabria ribadisce che l’informativa antimafia, per 

come disciplinata dagli artt. 84 e ss. D.lgs. n. 159/2011, è “[..]una misura 

preventiva, volta a garantire un ruolo di massima anticipazione all’azione di 

prevenzione in ordine ai pericoli di inquinamento mafioso.” e per questo “necessita 

di un quadro indiziario idoneo, secondo il noto criterio del “più probabile che non”, 

a supportare un ragionevole convincimento sulla sussistenza di un 

“condizionamento mafioso”, non richiedendosi la prova di un fatto, ma solo la 

presenza di una serie di riscontri sintomatici, in base ai quali non sia illogico o 
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inattendibile ritenere la sussistenza di un collegamento/condizionamento con 

organizzazioni mafiose. 

Di tale valutazione discrezionale il Prefetto è tenuto a dare conto mediante la 

predisposizione, anche per relationem agli atti istruttori, di un congruo impianto 

motivazionale, necessario alla verifica giurisdizionale circa la non manifesta 

illogicità e ragionevolezza della valutazione inferenziale dallo stesso operata” 

La decisione assunta dai Giudici Amministrativi di Reggio Calabria si conforma al 

consolidato orientamento, anche della giurisprudenza di secondo grado, secondo cui 

“In sede di impugnazione di una interdittiva antimafia il giudice amministrativo è 

chiamato a valutare la gravità del quadro indiziario, posto a base della valutazione 

prefettizia in ordine al pericolo di infiltrazione mafiosa, e il suo sindacato 

sull’esercizio del potere prefettizio, con un pieno accesso ai fatti rivelatori del 

pericolo, consente non solo di sindacare l’esistenza o meno di questi fatti, che 

devono essere gravi, precisi e concordanti, ma di apprezzare la ragionevolezza e la 

proporzionalità della prognosi inferenziale che l’autorità amministrativa trae da 

quei fatti secondo un criterio che, necessariamente, è probabilistico per la natura 

preventiva, e non sanzionatoria, della misura in esame; il sindacato per eccesso di 

potere sui vizi della motivazione del provvedimento amministrativo, anche quando 

questo rimandi per relationem agli atti istruttori, scongiura il rischio che la 

valutazione del Prefetto divenga, appunto, una “pena del sospetto” e che la portata 

della discrezionalità amministrativa in questa materia, necessaria per ponderare 

l’esistenza del pericolo infiltrativo in concreto, sconfini nel puro arbitrio» (così 

Consiglio di Stato sez. III, 02/11/2020, n. 6740; v. anche  Cons. Stato sez. III, 14 

luglio 2020 n. 4548)”. 

 

Segue il testo della sentenza.  

 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

Il Tribunale Amministrativo Regionale per Calabria 

(Sezione di Reggio Calabria 

ha pronunciato la presente 

 

SENTENZA 

sul ricorso numero di registro generale 78 del 2021, proposto dalla società -OMISSIS-, in persona 

del legale rappresentante p.t., rappresentata e difesa dall'avv. Natale Polimeni, con domicilio eletto 

in Reggio Calabria, via Bruno Buozzi; 
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contro 

 

Ministero dell'Interno, Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti e Ministero della Cultura, in 

persona dei rispettivi Ministri p.t.; Museo Archeologico Nazionale di Reggio Calabria, in persona 

del legale rappresentante p.t., rappresentati e difesi dall'Avvocatura Distrettuale dello Stato di 

Reggio Calabria, domiciliataria ex lege in Reggio Calabria, via del Plebiscito, 15; 

Prefettura di Reggio Calabria, non costituita in giudizio; 

Comando Scuola Allievi Carabinieri di Reggio Calabria, non costituito in giudizio; 

 

per l'annullamento 

previa sospensione dell’efficacia: 

- dell’interdittiva antimafia ex art. 91 del D.lgs. 159/2011 – Diniego (recte: revoca) di iscrizione 

nella White List ex DPCM 18 aprile 2013, prot. n. 0011337 del 29.01.2021, emessa dalla Prefettura 

di Reggio Calabria - Ufficio Territoriale del Governo, comunicata a mezzo pec in data 29.01.2021; 

- di tutti gli altri provvedimenti presupposti, connessi e/o consequenziali e, segnatamente, in via 

derivata: 

- della comunicazione del 02.02.2021 con cui il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti ha 

rappresentato l'avvio del procedimento di ritiro dell'autorizzazione all'esercizio dell'attività di 

autotrasporto di cose -OMISSIS- di cui al Regolamento CE 1071/2009 e di cancellazione dall'Albo 

degli autotrasportatori; 

- della nota con cui il Ministero per i beni, le attività culturali ed il turismo ha comunicato la 

sospensione immediata del servizio di pulizia degli uffici della Soprintendenza Archeologica, Belle 

Arti e Paesaggio per la Città Metropolitana di Reggio Calabria e la Provincia di Vibo Valentia; 

- della nota del Ministero per i beni e le attività culturali e per il turismo – Direzione Generale 

Archivi di Stato - del 02.02.2021 con cui sono stati sospesi con effetto immediato tutti i servizi 

affidati alla società -OMISSIS-; 

- della nota del Ministero per i beni e le attività culturali e per il turismo – Direzione Generale 

Archeologia Belle Arti e Paesaggio, prot. N. 831 del 03.02.2021 con cui è stato comunicato il 

recesso dal contratto rep. N. 10 del 14 gennaio 2020; 

- della nota del Ministero per i beni e le attività culturali e per il turismo - Segretariato Regionale per 

la Calabria, datata 01.02.2021 con cui è stata dichiarata la sospensione immediata del servizio di 

manutenzione e pulizia delle sedi del Segretariato Regionale CIG (SIMOG): -OMISSIS- – scrittura 

privata rep. -OMISSIS- del 19.02.2020; 

- della nota n. 15/13/2021 del 30.01.2021 con cui il Comando Scuola Allievi Carabinieri di Reggio 

Calabria ha comunicato l'immediato recesso dal contratto stipulato il 04.06.2015 avente ad oggetto 

il servizio di pulizia condominiale per le palazzine C1. C2, C3, C4, C5; 

- della nota del Ministero per i beni e le attività culturali e per il turismo Direzione Generale Musei 

del 04.02.2021 con cui è stata comunicata la risoluzione del contratto n. 30 del 20 novembre 2020 

avente ad oggetto “Servizio di pulizie dei locali -OMISSIS-” – CIG: -OMISSIS-. 

Visti il ricorso e i relativi allegati; 

Visti gli atti di costituzione in giudizio dei Ministeri dell'Interno, delle Infrastrutture e dei Trasporti 

e della Cultura nonché del Museo Archeologico Nazionale di Reggio Calabria; 
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Visti tutti gli atti della causa; 

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 28 giugno 2023 la dott.ssa Roberta Mazzulla e uditi per le 

parti i difensori come specificato nel verbale; 

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue. 

 

FATTO e DIRITTO 

1. Con ricorso notificato e depositato in data 15.02.2021, la società ricorrente – iscritta nell’elenco 

di fornitori, prestatori di servizi ed esecutori di lavori non soggetti a tentativi di infiltrazione mafiosa 

di cui all'art. 1, comma 52 L. n. 190/2012 (cd. White List), in forza del provvedimento prot. n. 

130556, adottato dalla Prefettura di Reggio Calabria, in data 2 dicembre 2020 - ha impugnato 

l’informativa antimafia di carattere interdittivo prot. n. 0011337 e contestuale revoca della suddetta 

iscrizione, emessa dalla medesima Prefettura di Reggio Calabria il successivo 29 gennaio 2021, ai 

sensi dell’art. 91 del D.lgs. 159/2011. 

Ha, altresì, impugnato gli atti e provvedimenti conseguentemente adottati dalle amministrazioni 

evocate in giudizio, ai sensi dell’art. 94 citato D.lgs., disciplinante gli effetti delle informazioni 

antimafia di natura interdittiva sui rapporti in essere. 

2. L’interdittiva oggetto di gravame risulta, sostanzialmente, motivata in ragione della sopravvenuta 

sottoposizione del sig. -OMISSIS-, illo tempore socio al 70%, preposto alla gestione tecnica e 

consigliere della società istante, alla misura custodiale in carcere del 21 gennaio 2021, disposta dal 

G.I.P. presso il Tribunale di Catanzaro nell’ambito del procedimento penale n. -OMISSIS- RGNR - 

-OMISSIS- RGGIP, cd. operazione "-OMISSIS-”, che lo vedeva indagato, unitamente ad altri 

soggetti, per associazione per delinquere aggravata, ex art. 416 bis 1 c.p., finalizzata a commettere 

una serie indeterminata di delitti contro la Pubblica Amministrazione, in particolare turbative d'asta, 

corruzione e abuso d'ufficio, rientranti nel cd. delitti spia ex art. 84 D.lgs. n. 159/2011 (per come 

riferito dalla DIA di Catanzaro, nella nota ricevuta il 22 gennaio 2021). 

Tale procedimento ruota attorno alla figura di -OMISSIS-, soggetto intraneo ad ambienti di 

criminalità organizzata, e alle cointeressenze intessute dallo stesso con politici, colletti bianchi, e 

esponenti della 'ndrangheta. 

Dal contenuto di siffatta ordinanza, sarebbero, inoltre, emersi: 

- un accordo politico mafioso, concretizzatosi in occasione di un incontro romano del 16/1/2018, in 

forza del quale il -OMISSIS- avrebbe sostenuto la candidatura di tale -OMISSIS-, candidato per il 

collegio uninominale di Reggio Calabria in occasione delle elezioni politiche indette per il 4/3/2018, 

in cambio di utilità, consistite in entrature nel settore degli appalti aventi ad oggetto il servizio di 

pulizia presso enti pubblici; 

- significativi contatti del -OMISSIS- con tale -OMISSIS-, detto -OMISSIS-, arrestato ed indagato 

per associazione a delinquere di stampo mafioso, attorno al quale ruotano tutti gli altri indagati del 

processo “-OMISSIS-”; 

La Prefettura ha, altresì, preso in considerazione le circostanze di fatto appresso indicate, 

preesistenti rispetto alla suddetta custodia cautelare in carcere, quali: 

- l’interdittiva antimafia, la cui legittimità è stata confermata dal Consiglio di Stato nel 2014, che ha 

colpito la -OMISSIS-, di cui il -OMISSIS- è vicepresidente del consiglio d'amministrazione, mentre 

la carica di presidente è ricoperta da soggetto gravato da pregiudizi per associazione a delinquere di 
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tipo mafioso, turbata libertà degli incanti e falsità ideologica commessa dal privato in atto pubblico 

(condanna del 5.11.2010). 

- controlli del -OMISSIS- in compagnia di soggetti controindicati; 

- rapporto di convivenza del -OMISSIS- con la moglie, -OMISSIS-, socia al 30% e nipote di 

soggetto di soggetto destinatario di due certificati antimafia interdittivi emessi il 3/3/2003 ed il 

17/5/2010, oltre che destinatario di misure custodiali in carcere, sia nel 1998 che nel 2001; 

- rapporto di coniugio di -OMISSIS- (cl. -OMISSIS-), responsabile tecnico della società ricorrente 

fino al 30/5/2018, con soggetto gravato da pregiudizi per smaltimento non autorizzato di rifiuti 

pericolosi/speciali/ingombranti domestici per violazione dell'art. 6 c. 1 della legge n. 210/2008, 

nonché controllato con soggetti controindicati. Vincolo parentale della suddetta -OMISSIS- con il 

fratello, destinatario, nel 2018, di fermo di indiziato di delitto nell'ambito del procedimento penale 

n. -OMISSIS- c.d. operazione "-OMISSIS-" poiché ritenuto responsabile dei reati di riciclaggio, 

associazione per delinquere e trasferimento fraudolento di valori (art. 12 quinquies L. 306/1992); 

3. Il gravame risulta affidato ai motivi di diritto appresso indicati, evincibili dall’indice di cui alle 

pagine 4 e 5 del ricorso: 

- “Violazione dell’art. 91 del d.lgs. N. 159/2011. Violazione degli artt. 41 e 97 cost. Erroneità, in 

fatto e in diritto, dei presupposti che sono alla base della disposta interdittiva - eccesso di potere per 

difetto di motivazione e carenza di istruttoria – eccesso di potere per travisamento dei fatti – eccesso 

di potere per difetto dei presupposti – eccesso di potere per manifesta ingiustizia –illogicità- 

irragionevolezza”; 

- “Assenza dei tipici elementi sintomatici della cointeressenza con ambienti malavitosi - 

L’inadeguatezza dell’attività istruttoria svolta dalla Prefettura”; 

- “Esistenza di un modello organizzativo gestorio finalizzato a prevenire il coinvolgimento della 

società in fattispecie delittuose”; 

Ad avviso della società ricorrente, l’informazione antimafia in contestazione, adottata dalla 

Prefettura di Reggio Calabria in data 29 gennaio 2021, si porrebbe in aperta contraddizione con le 

valutazioni ampiamente favorevoli da quest’ultima espresse poco più di un mese prima, ovvero il 2 

dicembre 2020, in occasione dell’iscrizione della ricorrente nell’elenco di fornitori, prestatori di 

servizi ed esecutori di lavori non soggetti a tentativi di infiltrazione mafiosa di cui all'art. 1, comma 

52 L. n. 190/2012 (cd. White List), avente ex lege valore equipollente al rilascio dell'informazione e 

della comunicazione antimafia liberatoria. 

La Prefettura avrebbe illegittimamente basati la propria valutazione in ordine alla sussistenza di un 

pericolo di infiltrazione mafiosa a carico della -OMISSIS- in esclusiva considerazione della 

sottoposizione, da parte del G.I.P. presso il Tribunale di Catanzaro, del relativo socio di 

maggioranza alla misura della custodia cautelare in carcere, quest’ultima ritenuta ingiusta, attesa la 

totale estraneità del -OMISSIS-, diffusamente argomentata in ricorso, in ordine ai reati allo stesso 

contestati. 

In ogni caso, il provvedimento impugnato sarebbe affetto da deficit istruttorio e motivazionale, in 

quanto carente degli elementi da cui, a fronte dell’anzidetta misura cautelare, sarebbe stato 

concretamente desunto il tentativo di condizionamento dell’impresa. Il Prefetto di Reggio Calabria 

avrebbe dato per provato la permeabilità mafiosa della società, senza neanche verificare gli esiti 
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dell’interrogatorio di garanzia e/o del ricorso proposto al Tribunale della Libertà (definito con 

ordinanza T.d.L. presso il Tribunale di Catanzaro del 19.02.2021). 

La Prefettura non si sarebbe dovuta limitare ad indicare i titoli di reato di cui all’art. 84, comma 4, 

lett. a), del d. lgs. n. 159 del 2011 ascritti dalla Procura presso il Tribunale di Catanzaro e riportati 

nel capo di impugnazione di cui all’ordinanza di restrizione in carcere, dovendo piuttosto 

individuare quali elementi, tra quelli indicati nel provvedimento custodiale, sarebbero sintomatici 

del rischio di contiguità con la malavita organizzata, e dunque dell’inaffidabilità dell’impresa. 

Ciò tanto più in considerazione: 

- del fatto che il G.I.P. presso il Tribunale di Catanzaro avrebbe affermato l’esistenza, a carico del -

OMISSIS-, di gravi indizi di colpevolezza sulla base di condotte che la stessa Procura, in sede di 

richiesta di adozione della misura, aveva considerato inesistenti, prive di riscontro e di rilevanza 

penale; 

- del cd. Codice etico di cui la società si sarebbe dotata, in data 2.01.2018, ai sensi del D.lgs. n. 

231/2001 e del cd. rating di legalità rinnovato, in data 12.03.2019, dall’Autorità garante per la 

Concorrenza ed il Mercato; 

- dei rapporti professionali intercorrenti tra la -OMISSIS- ed uno dei coindagati, -OMISSIS-, 

quest’ultimo rientrante tra i fornitori della prima, con il quale, a detta della ricorrente non vi 

sarebbero né assidue frequentazione nè sospetta confidenza, bensì, esclusivamente, sporadici 

incontri captati ed attenzionati. 

4. Inoltre, la società ricorrente ha rappresentato di avere, pochi giorni prima dell’instaurazione del 

presente giudizio (12.02.2021), avviato un’attività di cd. self cleaning (revoca dal Consiglio di 

Amministrazione del socio -OMISSIS-; presa d’atto delle dimissioni rassegnate dalla moglie di 

questi; affidamento dell’amministrazione ad un soggetto estraneo alla compagine familiare; avvio di 

una meticolosa ed attenta attività di ricerca sul mercato volta alla individuazione di figure già 

gradite all’Autorità Giudiziaria, ovvero di figure professionali, estranee alla società, con particolari 

competenze nell’attività manageriale e di controllo e con esperienza in amministrazioni giudiziarie; 

cooptazione nell’organo amministrativo di soggetti i cui prestigiosi curricula e le cui esperienze nel 

campo delle amministrazioni giudiziarie offrivano garanzia di trasparenza ed impermeabilità alla 

mafia). 

5. Si sono costituiti in giudizio i Ministeri dell'Interno, delle Infrastrutture e dei Trasporti e della 

Cultura nonché il Museo Archeologico Nazionale di Reggio Calabria per il tramite della difesa 

erariale la quale ha contestato la fondatezza del gravame mediante articolate e documentate 

deduzioni difensive, chiedendone il rigetto. 

6. Con ordinanza n. 56 dell’11 marzo 2021, non impugnata, il Tribunale ha rigettato la richiesta di 

misura cautelare per assenza di fumus boni iuris. 

7. In data 16 marzo 2021, la società ricorrente ha chiesto di essere ammessa al controllo giudiziario, 

ai sensi dell’art. 34 bis D.lgs. n. 159/2011. Tale istanza è stata accolta dalla Sezione Misure di 

Prevenzione del Tribunale di Reggio Calabria, giusto decreto del 19.04.2021, in atti. 

8. In vista della trattazione della causa nel merito, ciascuna delle parti ha prodotto memorie 

conclusive e la ricorrente, in data 7.06.2023, ha depositato memoria di replica. 

In sintesi, la società istante ha insistito, mediante articolate deduzioni difensive, nell’accoglimento 

del ricorso, quanto alla domanda di annullamento dell’interdittiva antimafia, evidenziando, tra 
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l’altro, come sia il Tribunale del Riesame presso il Tribunale di Catanzaro che la Corte di 

Cassazione, adita avverso l’ordinanza di conversione della misura restrittiva in carcere in “arresti 

domiciliari”, avrebbero escluso qualsivoglia coinvolgimento del -OMISSIS- e, quindi, della -

OMISSIS-, con le consorterie mafiose. 

Nel contempo, la ricorrente, in ciò confortata dalla difesa erariale, giusta memoria del 26.05.2023, 

ha dichiarato di non avere più interesse all’annullamento dei provvedimenti conseguentemente 

adottati dalle amministrazioni evocate in giudizio, giacché i relativi rapporti sarebbero proseguiti in 

forza del controllo giudiziario cui la stessa è stata ammessa. 

9. In occasione della pubblica udienza del 28 giugno 2023 la causa è stata trattenuta in decisione. 

10. L’apprezzamento dell’infondatezza del gravame passa dalla preliminare, ancorché sintetica, 

ricostruzione della ratio oltre che della natura del potere esercitato dalla Prefettura di Reggio 

Calabria con l’interdittiva antimafia in contestazione. 

In linea generale, l’informativa antimafia, per come disciplinata dagli artt. 84 e ss. D.lgs. n. 

159/2011, non si esaurisce nell'attestazione circa la sussistenza o meno di una delle cause di 

decadenza, di sospensione o di divieto di cui all'articolo 67 D.lgs. n. 159/2001 né nel mero 

accertamento di uno dei pregiudizi penali rientranti nell’ambito del cd. reati spia di cui all’art. 84 

comma 4 citato D.lgs., traducendosi piuttosto in una valutazione altamente discrezionale, operata 

dal Prefetto, circa il pericolo di infiltrazione mafiosa, tendente a condizionare le scelte e gli indirizzi 

del soggetto giuridico attenzionato, desumibile dal coacervo degli elementi istruttori acquisiti i 

quali, complessivamente considerati, appaiono idonei a supportare la prognosi di permeabilità a 

condizionamenti, anche soltanto passivi, della criminalità organizzata. 

Si tratta, in buona sostanza, di una misura preventiva, volta a garantire un ruolo di massima 

anticipazione all'azione di prevenzione in ordine ai pericoli di inquinamento mafioso. 

Ne consegue, ai fini della legittimità dell’interdittiva, la necessità di un quadro indiziario idoneo, 

secondo il noto criterio del “più probabile che non”, a supportare un ragionevole convincimento 

sulla sussistenza di un "condizionamento mafioso", non richiedendosi la prova di un fatto, ma solo 

la presenza di una serie di riscontri sintomatici, in base ai quali non sia illogico o inattendibile 

ritenere la sussistenza di un collegamento/condizionamento con organizzazioni mafiose. 

Di tale valutazione discrezionale il Prefetto è tenuto a dare conto mediante la predisposizione, anche 

per relationem agli atti istruttori, di un congruo impianto motivazionale, necessario alla verifica 

giurisdizionale circa la non manifesta illogicità e ragionevolezza della valutazione inferenziale dallo 

stesso operata. 

Quanto sopra trova riscontro in quel consolidato orientamento, anche della giurisprudenza di 

secondo grado, secondo cui «In sede di impugnazione di una interdittiva antimafia il giudice 

amministrativo è chiamato a valutare la gravità del quadro indiziario, posto a base della valutazione 

prefettizia in ordine al pericolo di infiltrazione mafiosa, e il suo sindacato sull'esercizio del potere 

prefettizio, con un pieno accesso ai fatti rivelatori del pericolo, consente non solo di sindacare 

l'esistenza o meno di questi fatti, che devono essere gravi, precisi e concordanti, ma di apprezzare la 

ragionevolezza e la proporzionalità della prognosi inferenziale che l'autorità amministrativa trae da 

quei fatti secondo un criterio che, necessariamente, è probabilistico per la natura preventiva, e non 

sanzionatoria, della misura in esame; il sindacato per eccesso di potere sui vizi della motivazione del 

provvedimento amministrativo, anche quando questo rimandi per relationem agli atti istruttori, 



45 
 

scongiura il rischio che la valutazione del Prefetto divenga, appunto, una "pena del sospetto" e che 

la portata della discrezionalità amministrativa in questa materia, necessaria per ponderare l'esistenza 

del pericolo infiltrativo in concreto, sconfini nel puro arbitrio» (così Consiglio di Stato sez. III, 

02/11/2020, n. 6740; v. anche  Cons. Stato sez. III, 14 luglio 2020 n. 4548). 

10.1 L’applicazione dei sopra esposti principi al caso in esame consente di escludere l’illegittimità 

della informativa prefettizia in contestazione, in quanto analiticamente motivata in ragione di un 

coacervo di elementi sintomatici i quali, complessivamente considerati, sono idonei a supportare il 

giudizio probabilistico di permeabilità dell’impresa attenzionata. 

11. Priva di pregio si appalesa, innanzitutto, la censura che si appunta sulla pretesa contraddittorietà 

tra il giudizio negativo espresso dal Prefetto in data 29.01.2023, all’indomani della comunicazione, 

da parte della D.I.A. di Catanzaro, dell’ordinanza custodiale in carcere che ha interessato il socio di 

maggioranza della società, ed il provvedimento liberatorio, ai fini interdittivi, insito nell’iscrizione 

nella cd. White List, risalente a poco più di un mese prima, più precisamente al 12.12.2022. 

Ed invero, in data 22 gennaio 2021, la Prefettura di Reggio Calabria è venuta a conoscenza, tramite 

la D.I.A. di Catanzaro, dell’applicazione, a carico del sig. -OMISSIS-, della grave misura restrittiva 

della libertà personale disposta dal G.I.P. presso il Tribunale di Catanzaro, giusta ordinanza 

custodiale del 21.01.2021, emessa nell’ambito del procedimento penale n. -OMISSIS- R.G.R.N. 

In particolare, per come è evincibile dal tenore del provvedimento versato in atti dalla stessa società 

ricorrente, il G.I.P. ha ritenuto il -OMISSIS- gravemente indiziato, al capo 2), del delitto ex art. 416 

– 416 bis. 1 c.p. e, al capo 5), del delitto ex art. 416 ter c.p., disponendone la custodia cautelare in 

carcere, attesa l’esistenza di un «concreto e attuale pericolo di reiterazione di reati della stessa 

specie, agevolmente desumibile dalle modalità della condotta (essere membro di un'associazione per 

delinquere aggravata ex art. 416 bis c.p.; promettere voti e condizionare le elezioni mediante un 

accordo di scambio politico-mafioso) e dalla personalità dell'indagato (che seppur incensurato 

risulta gravitante negli ambienti della criminalità organizzata e a questi collegato)» (stralcio 

quest’ultimo riportato nell’interdittiva antimafia). 

12. Orbene, per come è evincibile dal tenore complessivo del provvedimento impugnato, la cui 

motivazione si appalesa tutt’altro che lacunosa e deficitaria, gli elementi emersi dall’ordinanza 

custodiale disposta a carico del -OMISSIS- - il quale “seppur incensurato risulta gravitante negli 

ambienti della criminalità organizzata e a quelli collegato” – lungi dal determinare il contestato 

automatismo nell’adozione del provvedimento impugnato, hanno consentito di attribuire pregnanza 

sintomatica dell’esistenza di un concreto e soprattutto attuale pericolo di infiltrazione mafiosa a tutte 

quelle datate circostanze di fatto – parimenti indicate nell’interdittiva e sopra sintetizzate – le quali, 

fino al 12.12.2022, non hanno consentito di rigettare la richiesta di iscrizione nella cd. White list 

avanzata dalla -OMISSIS- 

In altri termini, la sottoposizione del -OMISSIS- all’ordinanza custodiale del 21.01.2021, dalla 

quale emergono gravi indizi di colpevolezza per taluni dei reati spia di cui all’art. 84 comma 4 

D.lgs. n. 159/2001, e, in ogni caso, l’attuale e concreto gravitare dell’indagato “negli ambienti della 

criminalità organizzata” alla quale è risultato “collegato” - tanto da necessitarne l’immediata 

restrizione in carcere - hanno attribuito pregnanza sintomatica a tutti quegli ulteriori elementi 

analiticamente indicati nel provvedimento impugnato, i quali unitariamente e non atomisticamente 
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considerati, appaiono idonei a sorreggere il giudizio prognostico di natura interdittiva a torto 

contestato dalla ricorrente. 

13. Così delineato, il quadro indiziario appare immune da vizi di manifesta illogicità ed 

irragionevolezza, risultando fondato su una pluralità di circostanze di fatto, di natura giudiziaria e 

fattuale, anche e soprattutto riguardanti la persona del socio di maggioranza, sig. -OMISSIS-, quale 

è possibile inferire, secondo la logica del “più probabile che non”, il concreto rischio di 

condizionamento mafioso dell'attività imprenditoriale esercitata dalla -OMISSIS- 

14. A fronte dell’obiettiva sintomaticità di siffatto quadro indiziario, diversamente da quanto 

sostenuto dalla società istante, la Prefettura di Reggio Calabria non era affatto tenuta ad attenere gli 

esiti né dell’interrogatorio di garanzia né del riesame proposto dal -OMISSIS-. 

Del resto, le risultanze sia del riesame avverso la misura custodiale disposta dal G.I.P. presso il 

Tribunale di Catanzaro (ordinanza del T.d.L. di Catanzaro, del 19.02.2021, di cui è stato prodotto 

soltanto il P.Q.M.) che del ricorso per Cassazione avverso tale ultima ordinanza (cfr. sentenza della 

quinta Sezione Penale della Cassazione del 6.10.2021, doc. all. in data 7.06.2023), pur essendo, in 

linea di principio, irrilevanti - considerata la necessità di valutare la legittimità dell’agere pubblico 

in relazione agli elementi indiziari coevi all’adozione del provvedimento interdittivo - non appaiono 

affatto idonee a smentire la contestata vicinanza del -OMISSIS- ad ambienti di ndrangheta, 

elemento questo più che sufficiente a supportare il giudizio probabilistico sotteso alla contestata 

informativa. 

14.1. Basti all’uopo considerare il tenore dell’ordinanza del riesame del Tribunale di Catanzaro, per 

come sintetizzata dal Tribunale di Reggio Calabria in sede di accoglimento della misura del 

controllo giudiziario ex art. 34 bis D.l.gs. n. 159/2011, a cui la -OMISSIS- ha chiesto di essere 

ammessa e che, come è noto, presuppone proprio un pericolo di infiltrazione mafiosa, ancorché di 

carattere “occasionale”. 

Più precisamente, il Tribunale di Reggio Calabria, dopo aver premesso che il procedimento penale 

che ha visto coinvolto il -OMISSIS-, “ruota attorno alla figura di -OMISSIS-, soggetto intraneo ad 

ambienti di criminalità organizzata, e alle cointeressenze intessute dallo stesso con politici, colletti 

bianchi, e esponenti della 'ndrangheta, anche in occasione delle elezioni della Camera dei Deputati 

del 4 maggio 2018”, ha evidenziato come il Tribunale delle Libertà, con l’ordinanza di riesame del 

19.02.2021, nel sovvertire le valutazioni condotte G.I.P. in ordine alla condotta associativa del -

OMISSIS-, ne abbia comunque confermato la misura custodiale, convertendola da custodia 

cautelare in carcere in “arresti domiciliari”, con ciò respingendo “la ricostruzione difensiva volta ad 

edulcorare il disvalore penale sotteso ai contatti pure intercorsi tra il -OMISSIS- ed il -OMISSIS-” 

ed il -OMISSIS-, così riqualificando “la condotta ex art. 416 ter c.p. provvisoriamente ascritta al -

OMISSIS- al capo 5) in corruzione elettorale”. 

14.2 Quanto poi “alla partecipazione nell'associazione per delinquere aggravata descritta al capo 2), 

il Riesame ha sostenuto che la circostanza che il -OMISSIS- si fosse aggiudicato la gara di appalto 

per la pulizia straordinaria dell'aeroporto di Crotone grazie all'intermediazione di -OMISSIS-, la 

quale aveva una relazione sentimentale con il -OMISSIS-, sia un episodio che "indipendentemente 

dal merito della vicenda...non offre argomenti a sostegno della partecipazione del -OMISSIS- al 

sodalizio di cui al capo 2)", apparendo avulso dall'investimento imprenditoriale in Albania che 

costituiva il punto nodale dei progetti delittuosi coltivati dal gruppo”, nel contempo disponendo gli 
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arresti domiciliari, quale misura ritenuta «idonea "a contenere il rischio che il -OMISSIS- possa, 

nell'esercizio quotidiano della propria attività imprenditoriale, entrare nuovamente in rapporti illeciti 

del tipo di quelli che è risultato avere intrattenuto nel periodo in cui è stato sottoposto alle indagini» 

(così è dato leggere nel decreto del Tribunale di Reggio Calabria del 19.04.2021). 

14.3 Le frequentazioni tra il -OMISSIS-, soggetto intraneo ad ambienti di criminalità organizzata, 

ed il -OMISSIS- - pregnanti e significative nell’ottica di assicurare, ex art. 84 e ss. D.lgs. n. 

159/2011, una tutela avanzata rispetto al pericolo di infiltrazione mafiosa - trovano, ancora, ampia 

conferma nella sentenza con cui la V Sezione della Corte di Cassazione ha rigettato il ricorso di 

quest’ultimo, così di fatto confermandone gli arresti domiciliari (“è stata ritenuta non irrilevante nel 

provvedimento impugnato la frequentazione dell’indagato con un soggetto quale -OMISSIS-, dedito 

ad attività delittuose e che in una occasione gli aveva anche riferito di aver avuto rapporti, 

quantomeno in passato con il boss di ‘ndrangheta -OMISSIS-”, così è dato leggere, tra le altre cose 

nella sentenza della Cassazione, in atti). 

15. Del resto, il Tribunale di Reggio Calabria ha ammesso la -OMISSIS- al rimedio del controllo 

giudiziario ex art. 34 bis citato D.lgs. in quanto: «Dagli snodi argomentativi salienti del 

provvedimento dell'ordinanza di riesame si desumono plurimi elementi in grado di determinare e 

orientare il vaglio che l'odierno Collegio è chiamato a compiere. I dubbi ventati sulla correttezza 

procedurale dell'aggiudicazione in favore della -OMISSIS- della gara di appalto di pulizia 

straordinaria dell'aeroporto di Crotone, la correlazione del pericolo di reiterazione del reato alla 

dimensione imprenditoriale del -OMISSIS-, i contatti dallo stesso intrattenuti con soggetti gravitanti 

attorno agli ambienti di criminalità organizzata, l'avvicinamento a -OMISSIS- in occasione della 

campagna elettorale finalizzato ad ottenere una corsia preferenziale per la riscossione dei crediti 

vantati nei confronti di una società pubblica, rappresentano importanti grimaldelli fattuali che 

implicano di per sé che il -OMISSIS- possa strumentalizzare la struttura aziendale, ivi ricompresa la 

forza lavoro, al fine di agevolare i soggetti di cui all'art. 34 cod. ant. ovvero consentirne la 

permeabilità alle pretese di esponenti della criminalità organizzata». 

16. E che la figura “compromessa” del -OMISSIS- abbia legittimamente svolto un ruolo 

determinante nella rinnovata valutazione interdittiva complessivamente operata dalla Prefettura di 

Reggio Calabria è desumibile dalle stesse operazioni di cd. self cleening poste in essere dalla società 

ricorrente, la quale, soltanto in data 12.02.2021, ovvero ad informativa interdittiva già notificata, ha 

allontanato da sé il soggetto in questione, affidando la propria amministrazione a competenti figure 

manageriali e di controllo, aventi esperienza in amministrazioni giudiziarie. 

17. In conclusione, il ricorso, quanto alla domanda di annullamento dell’interdittiva antimafia prot. 

n. 0011337 del 29.01.2021 emessa dalla Prefettura di Reggio Calabria - Ufficio Territoriale del 

Governo, comunicata a mezzo pec in data 29.01.2021, è infondato e, come tale, deve essere 

rigettato. 

È invece improcedibile per carenza di interesse, secondo quanto dichiarato dalla ricorrente e 

condiviso dalla difesa erariale, avuto riguardo all’impugnazione di tutti i provvedimenti 

conseguentemente adottati dalle amministrazioni evocate in giudizio, ai sensi dell’art. 94 D.lgs. n. 

159/2011. 

18. Le spese seguono la prevalente soccombenza e sono liquidate come in dispositivo. 
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P.Q.M. 

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Calabria, Sezione Staccata di Reggio Calabria, 

definitivamente pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo rigetta, quanto alla 

domanda di annullamento dell’interdittiva antimafia prot. n. 0011337 del 29.01.2021, emessa dalla 

Prefettura di Reggio Calabria - Ufficio Territoriale del Governo, comunicata a mezzo pec in data 

29.01.2021, dichiarandolo, nel resto, improcedibile, per sopravvenuta carenza di interesse. 

Condanna parte ricorrente al pagamento in favore dei Ministeri dell'Interno, delle Infrastrutture e dei 

Trasporti e della Cultura nonché del Museo Archeologico Nazionale di Reggio Calabria della 

complessiva somma di € 2.000,00 (€ 500,00 ciascuno), oltre rimborso forfettario, IVA e CPA, come 

per legge. 

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa. 

Ritenuto che sussistano i presupposti di cui all'articolo 52, commi 1 e 2, del decreto legislativo 30 

giugno 2003, n. 196 (e degli articoli 5 e 6 del Regolamento (UE) 2016/679 del Parlamento europeo 

e del Consiglio del 27 aprile 2016), a tutela dei diritti o della dignità della parte interessata, manda 

alla Segreteria di procedere all'oscuramento delle generalità della ricorrente, di tutte le persone 

fisiche citate in sentenza, nonché degli estremi del procedimento penale ivi indicati. 

Così deciso in Reggio Calabria nella camera di consiglio del giorno 28 giugno 2023 con l'intervento 

dei magistrati: 

Caterina Criscenti, Presidente 

Roberta Mazzulla, Primo Referendario, Estensore 

Agata Gabriella Caudullo, Primo Referendario 

L'ESTENSORE        IL PRESIDENTE 

Roberta Mazzulla        Caterina Criscenti 

IL SEGRETARIO 

*** 

TAR DELLA PUGLIA, SEDE DI LECCE, SEZIONE TERZA, SENTENZA N. 

995 DEL 1AGOSTO 2023 

LA STAZIONE APPALTANTE DEVE MOTIVARE LE ESCLUSIONI E NON 

NECESSARIAMENTE LE AMMISSIONI SE NON CONTESTATE.  

 

La Stazione Appaltante deve motivare puntualmente le esclusioni, e non anche le 

ammissioni, se su di esse non vi è contestazione in gara. 

A stabilirlo è il TAR Puglia che con la sentenza in commento chiarisce che la 

carenza di motivazione del provvedimento di ammissione a una gara pubblica di un 

concorrente non può di per sé implicare un difetto di istruttoria e di motivazione né 

determinare un ostacolo alla piena tutela giudiziale degli altri concorrenti. 

Il provvedimento si conforma alla giurisprudenza amministrativa consolidata che 

sull’argomento ha chiarito che la Stazione Appaltante non è tenuta a esplicitare in 

maniera analitica le ragioni di ammissione e del siffatto convincimento, potendo la 
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motivazione risultare anche implicita o per facta concludentia, ossia con 

l’ammissione alla gara dell’impresa. (Consiglio di Stato, sez. V, n. 2580/2020; sez. 

VI, 6 dicembre 2021, n. 8081; sez. VI, n. 2622/2014; sez. III, n. 6236/2013; sez. V, 

n. 3924/2011; sez. III, n. 1583/2011; sez. VI, n. 4019/2010 n. 3198/2016; 

C.G.A.R.S., n. 53/2015).  

 

Di seguito il testo integrale della sentenza in epigrafe.  

 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Pugllia 

(Sezione Terza) 

ha pronunciato la presente 

SENTENZA 

sul ricorso numero di registro generale 814 del 2022, integrato da motivi aggiunti, proposto daTeam 

Service Società Consortile a r.l., in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e 

difesa dagli avvocati Federica Pagliano e Domenico Mastrolia, con domicilio digitale come da PEC 

da Registri di Giustizia; 

 

contro 

Università del Salento - Lecce, in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e 

difesa dall'Avvocatura Distrettuale dello Stato di Lecce, domiciliata in Lecce, piazza S. Oronzo; 

 

nei confronti 

Euro & Promos FM S.p.A., in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa 

dall'avvocato Massimiliano Brugnoletti, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia; 

C.N.S. - Consorzio Nazionale Servizi Società Cooperativa, in persona del legale rappresentante pro 

tempore, rappresentato e difeso dall'avvocato Antonio Caiffa, con domicilio digitale come da PEC da 

Registri di Giustizia; 

 

per l’annullamento, 

previa sospensione dell'efficacia, 

per quanto riguarda il ricorso introduttivo: 

del decreto del Direttore Generale dell’Università del Salento n. 328 del 3 giugno 2022, di 

aggiudicazione in favore di Euro & Promos FM S.p.A. della procedura aperta (indetta con bando 

pubblicato in G.U.R.I. in data 30 dicembre 2020) per l'affidamento del servizio di pulizia (giornaliera 

e periodica), disinfezione, disinfestazione, derattizzazione, deblattizazione e servizi connessi, da 

svolgersi presso tutte le strutture di proprietà o in uso alla medesima Università per la durata di 

quattro anni e l’importo posto a base d’asta di € 9.176.937,06 escluso I.V.A. e oneri per la sicurezza 

stabiliti in € 4.248,00 non soggetti a ribasso; 
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- dei verbali della Commissione aggiudicatrice relativi alla valutazione del possesso dei requisiti di 

ordine generale in capo all’aggiudicataria e alla seconda classificata, alla valutazione delle relative 

offerte e alla verifica di anomalia e/o di congruità dei costi della manodopera; 

- del provvedimento di ammissione delle imprese collocate al primo e secondo posto in graduatoria; 

- della relazione del 31 maggio 2022, con cui il R.U.P., a conclusione del sub-procedimento di 

verifica dell’anomalia dell’offerta, avviato dalla Stazione Appaltante con la nota prot. n. 

152486/2021, ha proposto di aggiudicare la gara in parola in favore dell’operatore Euro & Promos 

FM S.p.A.; 

in via subordinata: 

 del decreto Direttoriale n. 146 del 15 aprile 2021, di nomina della Commissione di gara; 

- dell’avviso pubblico per l’individuazione di componenti esperti per la formazione della 

Commissione giudicatrice; 

nonché per la declaratoria 

di inefficacia del contratto e per la condanna della Stazione Appaltante, ai sensi dell’art. 30 del c.p.a., 

alla reintegrazione in forma specifica mediante affidamento del servizio alla Società ricorrente. 

Per quanto riguarda i motivi aggiunti presentati da Team Service Società Consortile a r.l. il 15 Luglio 

2022: 

degli atti già impugnati con il ricorso introduttivo e segnatamente: 

- del decreto del Direttore Generale n. 328 del 3 giugno 2022 di approvazione della graduatoria e di 

aggiudicazione del servizio alla Euro & Promos FM S.p.A.; 

- del provvedimento di ammissione delle imprese collocate ai primi due posti in graduatoria; 

- dei verbali della Commissione aggiudicatrice relativi alla valutazione del possesso dei requisiti di 

ordine generale in capo all’aggiudicataria e alla seconda classificata, alla valutazione delle relative 

offerte e alla verifica di anomalia e/o di congruità dei costi della manodopera; 

- del provvedimento di ammissione delle imprese collocate al primo e al secondo posto in 

graduatoria; 

- della relazione del 31 maggio 2022, con cui il R.U.P. ha concluso per la congruità dell’offerta Euro 

& Promos FM S.p.A. unitamente ai verbali ad essa allegati, 

nonché per la declaratoria 

di inefficacia del contratto e per la condanna della Stazione Appaltante, ai sensi dell'art. 30 del c.p.a., 

alla reintegrazione in forma specifica mediante affidamento del servizio alla Società ricorrente e 

dichiarazione del diritto al subentro. 

Per quanto riguarda il ricorso incidentale proposto dalla Euro & Promos FM S.p.A. il 2 settembre 

2022: 

per l’annullamento 

dell’art. 31 del Capitolato Tecnico Prestazionale della procedura aperta indetta dall’ Università del 

Salento con Bando pubblicato in G.U.R.I. in data 30 dicembre 2020 per l'affidamento del servizio di 

pulizia (giornaliera e periodica), disinfezione, disinfestazione, derattizzazione, deblattizazione e 

servizi connessi, da svolgersi presso tutte le strutture di proprietà o in uso alla medesima Università 

per la durata di quattro anni, laddove inteso nel senso di prevedere l’obbligo per l’aggiudicatario, a 

prescindere dalla propria organizzazione aziendale e dalla organizzazione del servizio, di procedere 

indiscriminatamente all’assunzione di tutto il personale in forza al gestore uscente alle stesse ed 



51 
 

esatte condizioni e di redistribuirgli tout court il monte ore lavorato aggiuntivo previsto nel nuovo 

appalto. 

Visti il ricorso, i motivi aggiunti e i relativi allegati; 

Visti gli atti di costituzione in giudizio di: Università del Salento - Lecce, di Euro & Promos FM 

S.p.A. e di C.N.S. - Consorzio Nazionale Servizi Società Cooperativa; 

Visto il ricorso incidentale proposto dalla Euro & Promos FM S.p.A. il 2 settembre 2022; 

Visti tutti gli atti della causa; 

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 5 luglio 2023 la Cons. dott.ssa Patrizia Moro e uditi per le 

parti i difensori avv.to D. Gentile, in sostituzione dell'avv.to F. Pagliano, avv.to D. Mastrolia, avv.to 

A. Caiffa, avv.to L. Doria, in sostituzione dell'avv.to M. Brugnoletti; 

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue. 

 

FATTO e DIRITTO 

1.La Team Service Società Consortile a r.l., ha partecipato alla procedura aperta di gara europea, 

indetta dall’Università del Salento di Lecce con D.D. n. 544 del 21.12.2020, che ne ha autorizzato 

l’espletamento ai sensi dell’art. 60 del D. Lgs. n. 50/2016, con il criterio di aggiudicazione 

dell’offerta economicamente più vantaggiosa di cui all’art. 95, comma 2, del Decreto Legislativo 

medesimo, per un importo a base di gara pari a € 9.176.937,06, oltre oneri per la sicurezza non 

soggetti a ribasso pari a € 4.248,00 e I.V.A. come per legge - CIG 842644498F, per l’appalto del 

servizio di pulizia (giornaliera e periodica), disinfezione, disinfestazione, derattizzazione, 

deblattizzazione e servizi connessi, da svolgersi presso tutte le strutture di proprietà o in uso 

all’Università del Salento, della durata di quattro anni. 

Al termine della procedura di gara, è risultata classificata al primo posto la Euro & Promos FM 

S.p.A. che ha conseguito un punteggio complessivo di punti 93,217, con un ribasso percentuale 

unico offerto del 31,40% sull’importo a base d’asta, per un importo contrattuale pari a € 

6.295.378,82 (di cui € 67.800,00 per oneri aziendali in materia di salute e sicurezza e € 5.966.980,74 

per costi della manodopera), oltre oneri per la sicurezza da interferenze non soggetti al ribasso, pari a 

€ 4.248,00 e I.V.A. come per legge. Al secondo e terzo posto si sono rispettivamente classificate le 

ditte C.N.S. - Consorzio Nazionale Servizi Società Cooperativa con punteggio 92,367 e l’odierna 

ricorrente Team Service Società Consortile a r.l. con punteggio 92,365. 

1.1. Con il ricorso all’esame, quest’ultima, chiede pertanto l’annullamento, previa sospensione 

dell’efficacia: - del D.D. n. 328 del 03.06.2022 dell’Università del Salento, di aggiudicazione in 

favore di Euro & Promos FM S.p.A. della predetta gara indetta per l’affidamento del servizio di 

pulizia (giornaliera e periodica), disinfezione, disinfestazione, derattizzazione, deblattizzazione e 

servizi connessi, da svolgersi presso tutte le strutture di proprietà o in uso all’Università del Salento; 

dei verbali della Commissione giudicatrice relativi alla valutazione del possesso dei requisiti di 

ordine generale in capo all’aggiudicataria e alla seconda classificata C.N.S. Consorzio Nazionale 

Servizi Società Cooperativa, alla valutazione delle relative offerte e alla verifica di anomalia e/o di 

congruità dei costi della manodopera; del provvedimento di ammissione delle imprese collocate al 

primo e secondo posto in graduatoria; della relazione del 31.05.2022, “sconosciuta nel contenuto, 

con cui il R.U.P., a conclusione del subprocedimento di verifica dell’anomalia dell’offerta, avviato 
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dalla Stazione Appaltante con la nota prot. n. 152486/2021, ha proposto di aggiudicare la gara in 

parola in favore dell’operatore Euro & Promos FM S.p.A.”. 

In via subordinata, la ricorrente ha, altresì, chiesto l’annullamento del decreto dirigenziale n. 146 del 

15.04.2021 di nomina della Commissione di gara e del presupposto avviso pubblico per 

l’individuazione di componenti esperti per la formazione della Commissione giudicatrice, nonchè la 

declaratoria di inefficacia del contratto e la condanna della Stazione Appaltante, ai sensi dell’art. 30 

del c.p.a., alla reintegrazione in forma specifica mediante affidamento del servizio alla ricorrente. 

1.2. A sostegno del ricorso introduttivo del giudizio sono rassegnate le censure di seguito rubricate. 

II.A. SULLA POSIZIONE DI EURO & PROMOS FM S.P.A. 

II.A.1. Violazione degli artt. 95 e 97, in combinato disposto con gli artt. 23 e 30 del D.L.gs. n. 50 del 

2016; violazione del D.M. 13 febbraio 2014 (determinazione del costo medio orario del lavoro per il 

personale dipendente da imprese esercenti servizi di pulizia, disinfestazione e servizi 

integrati/multiservizi, a decorrere dal mese di luglio 2013); eccesso di potere per difetto d’istruttoria 

e di motivazione, manifesta contraddittorietà e irragionevolezza del giudizio di congruità. Violazione 

del principio della par condicio competitorum e del buon andamento. Violazione degli artt. 36 e 97 

della Costituzione. 

II.A.2. Violazione e falsa applicazione art. 80 D. Lgs. n. 50/2016; eccesso di potere per 

irragionevolezza e difetto d’istruttoria; difetto di motivazione; violazione dell’art. 97 Costituzione e 

dei principi di buon andamento e celerità dell’azione amministrativa. 

II.B. SULLA POSIZIONE DEL C.N.S. CONSORZIO NAZIONALE SERVIZI SOC. COOP. 

II.B.3. Violazione dell’art. 95, comma 10, e 97 del D. Lgs. n. 50/2016. Violazione del principio di 

par condicio competitorum. Violazione degli artt. 36 e 97 Costituzione. 

II.B.2. Violazione e falsa applicazione art. 80 D. Lgs. n. 50/2016; eccesso di potere per 

irragionevolezza e difetto d’istruttoria e di motivazione; violazione dell’art. 97 Costituzione e dei 

principi di buon andamento e celerità dell’azione amministrativa. 

In via subordinata, rilevando di avere interesse all’aggiudicazione, attraverso l’esclusione delle prime 

due classificate, in via diretta, o, tutt’al più, all’esito della rinnovazione dell’istruttoria sulle relative 

posizioni, propone il seguente motivo tendente alla demolizione della gara o alla ripetizione della 

fase di valutazione delle offerte, con conseguente nuova chance di ottenere l’aggiudicazione: 

II.C. Illegittimità degli atti di nomina, nonché della composizione della Commissione giudicatrice: 

violazione del combinato disposto degli artt. 77 e 216 D. Lgs. n. 50/2016, alla luce delle regole e dei 

principi desumibili dall’art. 84 del D. Lgs. n. 163/2006; violazione dell’art. 3 della L. n. 241/1990; 

eccesso di potere per difetto d’istruttoria e travisamento; sviamento dalla causa tipica; violazione del 

principio di buon andamento e imparzialità dell’azione amministrativa (art. 97 Costituzione); 

violazione dell’art. 97 della Costituzione. 

1.3. Con motivi aggiunti, notificati il 15 luglio 2022 e depositati in giudizio il successivo 18 luglio 

2022, la Società ricorrente, a seguito dell’analisi dei documenti ostesi dalla Stazione appaltante dopo 

l’istanza di accesso, ha proposto gli ulteriori motivi di gravame avverso gli atti già impugnati e la 

relazione del R.U.P. del 31 maggio 2022. 

II.A. SULLA POSIZIONE DI EURO & PROMOS FM S.P.A. 

II.A.1. – Violazione degli artt. 50, 95 e 97 del D. Lgs. n. 50/2016; violazione dell'art. 3, 18.1, e 25 

del disciplinare di gara e degli artt. 9 e 31 del C.S.A.; disapplicazione e/o falsa applicazione della lex 
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specialis nella parte relativa alla clausola sociale; violazione degli artt. 4 e 33 del C.C.N.L. Personale 

Dipendente da Imprese Esercenti Servizi di Pulizia e Servizi Integrati/Multiservizi e del principio di 

par condicio tra i concorrenti; violazione del diritto dei lavoratori al mantenimento delle condizioni 

economiche e contrattuali già in essere; manifesta irragionevolezza, falsa motivazione ed errore nei 

presupposti di fatto in relazione al giudizio di congruità espresso dalla Università. 

II.A.2. - Violazione degli artt. 50, 95 e 97 del D. Lgs. n. 50/2016; violazione dell'art. 3, 18.1, e 25 del 

disciplinare di gara e degli artt. 9 e 31 del C.S.A.; eccesso di potere per omessa o insufficiente 

istruttoria, contraddittorietà e irragionevolezza manifesta ed errore nei presupposti di fatto e di 

calcolo (sulla sottostima dei costi della manodopera, sulla violazione del monte ore 

minimo e, ancora, sulla violazione della clausola sociale). 

II.2.B. Sottostima dei costi per attrezzature, prodotti e spese generali. Omessa considerazione dei 

costi per formazione professionale. 

II.B. SULLA POSIZIONE DEL C.N.S. CONSORZIO NAZIONALE SERVIZI SOC. COOP. 

II.B.1. - Violazione dell’art. 95, comma 10, e 97 del D. Lgs. n. 50/2016. Violazione del principio di 

par condicio competitorum. Violazione degli artt. 36 e 97 Costituzione. 

II.4. Violazione e falsa applicazione art. 80, comma 5, lett. a), c) c bis), c ter) del D. Lgs. n. 50/2016. 

Eccesso di potere per irragionevolezza e difetto d’istruttoria e di motivazione; violazione dell’art. 97 

Costituzione e dei principi di buon andamento e celerità dell’azione amministrativa. 

1.4. Rispettivamente, il 14 e il 19 luglio 2022 si sono costituiti in giudizio la controinteressata Euro 

& Promos FM S.p.A. e l’Università del Salento, eccependo la inammissibilità e l’infondatezza del 

ricorso. 

Anche il C.N.S. – Consorzio Nazionale Servizi Società Cooperativa, classificatosi al secondo posto 

della graduatoria della gara de qua, si è costituito in giudizio eccependo anch’esso l’inammissibilità e 

l’infondatezza delle censure spiegate dalla ricorrente nei suoi confronti, ma sottolineando la 

fondatezza dei motivi proposti da quest’ultima avverso l’offerta dell’aggiudicataria Euro & Promos 

FM S.p.A, e che è in corso di proposizione un proprio autonomo ricorso avverso l’aggiudicazione 

già impugnata nel presente giudizio. 

1.5. Il 2 settembre 2022 la EURO & PROMOS FM S.p.A. ha proposto ricorso incidentale avverso 

l’art. 31 del Capitolato Tecnico Prestazionale della procedura aperta indetta dall’Università del 

Salento con Bando pubblicato in G.U.R.I. in data 30 dicembre 2020 per l'affidamento del servizio di 

pulizia (giornaliera e periodica), disinfezione, disinfestazione, derattizzazione, deblattizazione e 

servizi connessi, da svolgersi presso tutte le strutture di proprietà o in uso alla medesima Università 

per la durata di quattro anni, laddove inteso nel senso di prevedere l’obbligo per l’aggiudicatario, a 

prescindere dalla propria organizzazione aziendale e dalla organizzazione del servizio, di procedere 

indiscriminatamente all’assunzione di tutto il personale in forza al gestore uscente alle stesse ed 

esatte condizioni e di redistribuirgli tout court il monte ore lavorato aggiuntivo previsto nel nuovo 

appalto. 

1.6. Con ordinanza cautelare n. 470/2022, pronunciata in esito all’udienza in Camera di Consiglio 

del 28 settembre 2022, questa Sezione “considerato che:- l’appalto di servizi de quo ha durata 

quadriennale;- la sede di merito pare, ad ogni modo, al Collegio la più appropriata per valutare 

funditus, anche se del caso (eventualmente) a mezzo dell’espletamento di Verificazione, le 

complesse questioni di fatto e di diritto prospettate dalle parti con il ricorso principale (come 
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integrato da motivi aggiunti) e con il ricorso incidentale (in seno al quale non risulta, peraltro, 

spiccata domanda cautelare); ritenuto che le esigenze cautelari prospettate dalla parte ricorrente in 

via principale possono, quindi, essere adeguatamente tutelate con la sollecita fissazione dell’udienza 

pubblica di merito, ai sensi dell’art. 55, comma 10 c.p.a.” ha fissato “ai sensi dell’art. 55 comma 10 

c.p.a., la data della discussione dei predetti ricorsi nel merito all’udienza pubblica dell’1 febbraio 

2023”, udienza poi rinviata d’ufficio all’udienza pubblica del 5 Luglio 2023. 

Successivamente le parti, con articolate memorie, hanno ulteriormente illustrato e ribadito le 

rispettive posizioni. 

Alla pubblica udienza del 5 luglio 2023 la causa è stata introitata per la decisone. 

2. Il ricorso principale introduttivo del giudizio e i motivi aggiunti proposti in corso di causa (che 

possono essere esaminati congiuntamente per comunanza delle rispettive censure), sono infondati e 

devono essere respinti. 

2.1. Con un primo ordine di censure, parte ricorrente principale, censura il giudizio di anomalia 

dell’offerta effettuato dalla Stazione appaltante resistente nei confronti dell’offerta della Euro & 

Promos FM S.p.A (oggetto del sub-procedimento di verifica dell’anomalia in quanto rientrante 

nell’ipotesi di cui all’art. 97, comma 3, del D. Lgs. n. 50/2016, all’esito della valutazione delle 

offerte conclusa dalla Commissione giudicatrice nella seduta del 30.09.2021), lamentandone la 

mancata esclusione, per non aver garantito la retribuzione minima agli operatori impiegati 

nell’esecuzione della commessa, avendo previsto un importo medio orario del costo del lavoro di € 

13,70, a fronte di un valore indicato nelle tabelle ministeriali di € 15,81, per il II livello, e di € 16,61 

per il III. 

Sostiene, inoltre, la ricorrente principale che i costi della manodopera indicati in offerta da Euro & 

Promos FM S.p.A - pari a € 5.966.980,74 (€. 1.011.061,98 in meno rispetto agli € 6.978.047,72 

dettagliatamente calcolati dalla Stazione appaltante) - sarebbero palesemente insufficienti a garantire 

la corretta retribuzione ai lavoratori impiegati sull’appalto (come da clausola sociale). 

L’assunto è infondato. 

Rileva il Collegio che, secondo quieti principi giurisprudenziali, le Tabelle Ministeriali assolvono ad 

un ruolo meramente statistico, di rilevazione del costo medio del lavoro nei diversi settori, e come 

tali non integrano un parametro assolutamente inderogabile all’interno della gara pubblica. Fermo 

restando l’obbligo contrattuale di corrispondere al lavoratore il minimo pattuito in sede di 

contrattazione collettiva, sul costo della manodopera rilevante per ciascun operatore possono infatti 

incidere ulteriori elementi che è impossibile valutare ex ante, quali la contrattazione di livello 

aziendale o territoriale ammessa dall’art. 8 del D.L. n. 138/2011. La vigente normativa prevede 

pertanto che la verifica in ordine alla sostenibilità delle offerte debba essere effettuata a valle, in sede 

di valutazione di anomalia, sulla base dei chiarimenti all’uopo offerti con riferimento alla situazione 

specifica a ciascun operatore, non essendo certo possibile provvedervi a priori, sulla scorta di 

considerazioni standard. La verifica di congruità dell’offerta costituisce, peraltro, notoriamente 

espressione di un potere connotato da discrezionalità tecnica dell’Amministrazione ed è pertanto 

insindacabile in sede giurisdizionale, se non nelle ipotesi di manifesta e macroscopica erroneità od 

irragionevolezza, restando precluso al giudice amministrativo procedere ad una autonoma verifica 

della congruità dell’offerta sostituendosi alla stazione appaltante (Consiglio di Stato, sez. V, 30 aprile 

2020 n. 2761; sez. VI, 3 dicembre 2018 n. 6838; sez. V, 26 novembre 2018 n. 6689; T.A.R. Lazio, 
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Latina, sez. I, 12 ottobre 2021 nn. 561 e 562; sez. I, 17 maggio 2021 n. 333; sez. I, 7 dicembre 2020 

n. 456; T.A.R. Lazio, Roma, sez. II, 3 luglio 2020 n. 7648; sez. II, 4 giugno 2020 n. 5962; sez. II, 13 

maggio 2020 n. 5010). 35 - Quindi le Tabelle Ministeriali, i cui valori rappresentano un mero 

parametro di riferimento (Consiglio di Stato, Sez. V, 18 febbraio 2019, n. 1097), possono essere 

derogate dagli operatori in sede di formulazione dell’offerta (ex multis Cons. Stato, Sez. IV, 29 

febbraio 2016, n. 854). Il Giudice Amministrativo può, quindi, soltanto verificare se il potere della 

stazione appaltante si sia esercitato con utilizzo delle regole conforme a criteri di logicità, congruità e 

ragionevolezza (Consiglio di Stato, sez. III, 13 dicembre 2016 n. 5232; sez. V, 26 luglio 2016 n. 

3359; T.A.R. Lazio, Latina, sez. I, 17 maggio 2021 n. 333; sez. I, 7 dicembre 2020 n. 456; sez. I, 24 

luglio 2018 n. 445; T.A.R. Liguria, sez. II, 10 ottobre 2017 n. 757; T.A.R. Piemonte, sez. I, 13 

giugno 2017 n. 729). 

Osserva, altresì, il Tribunale che, come risulta dalle giustificazioni fornite da Euro & Promos FM 

S.p.A., la stessa ha comprovato (tramite le statistiche aziendali e l’asseverazione del consulente del 

lavoro) la congruità del costo orario della manodopera indicato in offerta nonché il rispetto dei 

minimi salariali assicurati ai lavoratori impiegati nella commessa evidenziando che “Sono garantiti i 

minimi definiti dalla contrattazione collettiva. Il CCNL applicato e valido, alla data di presentazione 

dell’offerta, è quello per le imprese di pulizia e servizi integrati/multiservizi – codice CNEL K511, 

inviato con nota del 22/03/2022, reperibile sul sito web del CNEL La tabella seguente raffronta i 

valori ministeriali rispetto a quelli applicati da Euro & Promos FM per la determinazione della 

propria offerta: è evidente il rispetto dei minimi CCNL che definiscono la retribuzione del 

lavoratore.” 

2.1.1. In ogni caso, la circostanza asserita dalla parte ricorrente principale risulta pure smentita per 

tabulas, avendo la Società aggiudicataria prodotto, in sede di giustificazioni, le statistiche aziendali e 

l’asseverazione del consulente del lavoro, così provvedendo a giustificare la congruità del costo 

orario della manodopera indicato in offerta, nonché il rispetto dei minimi salariali assicurati ai 

lavoratori impiegati nella commessa. 

In proposito, il R.U.P., nella relazione del 31 maggio 2022, ha pertanto correttamente rilevato, con 

valutazione scevra da profili di illogicità o erroneità manifesti, che “risultano, garantiti i minimi 

salariali definiti dalla contrattazione collettiva, per come si evince dalle argomentazioni formulate e 

ben riassunte nella Tabella 5 (pag. 5) delle spiegazioni integrative. L’operatore economico, ha altresì, 

garantito l’erogazione del monte ore quadriennale previsto dal capitolato speciale d’appalto, 

fornendo esaustive giustificazioni sulla ripartizione dello stesso, per livelli di inquadramento 

retributivo, per come emerge, in particolare, dalla Tabella 2 delle stesse spiegazioni integrative”. 

2.1.2. Con riferimento alle spese del personale, parte ricorrente deduce nel primo motivo aggiunto la 

violazione della “clausola sociale” prevista dalla lex specialis, sostenendo che – assumendo 13 nuovi 

addetti a cui assegnare parte del monte ore necessario per l’esecuzione del servizio – l’aggiudicataria 

avrebbe ridotto il monte ore del personale attualmente impiegato dal gestore uscente, venendo così 

meno all’asserito obbligo di garantire al citato personale il medesimo trattamento. 

Osserva, il Tribunale, alla stregua della giurisprudenza ormai consolidata, che la clausola sociale 

prevista dai C.C.N.L. deve essere interpretata come un adempimento da osservare sì a garanzia del 

mantenimento della continuità occupazionale, ma che deve essere armonizzato e reso compatibile 

con l'organizzazione di impresa prescelta dall'imprenditore subentrante (non imponendogli il pieno 
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riassorbimento dei lavoratori già impiegati nell’appalto se ciò non è compatibile con 

l’organizzazione d’impresa e con le caratteristiche proprie del nuovo appalto e, a fortiori, non 

precludendogli la possibilità di ridefinire i livelli e il monte ore del personale in ragione della mutata 

organizzazione del servizio). In particolare, si è ritenuto che “la c.d. clausola sociale deve essere 

interpretata conformemente ai principi nazionali e comunitari in materia di libertà di iniziativa 

imprenditoriale e di concorrenza, risultando, altrimenti, essa lesiva della concorrenza, scoraggiando 

la partecipazione alla gara e limitando ultroneamente la platea dei partecipanti, nonché atta a ledere 

la libertà d'impresa, riconosciuta e garantita dall'art. 41 della Costituzione, che sta a fondamento 

dell'autogoverno dei fattori di produzione e dell'autonomia di gestione propria dell'archetipo del 

contratto di appalto, sicché tale clausola deve essere interpretata in modo da non limitare la libertà di 

iniziativa economica e, comunque, evitando di attribuirle un effetto automaticamente e rigidamente 

escludente (cfr. Consiglio di Stato, VI, n. 5890/2014; Sezione III, 30/03/2016, n. 1255). 

Nella specie, l’art. 25 del Disciplinare prevedeva espressamente che, “…ferma restando la necessaria 

armonizzazione con l’organizzazione dell’operatore economico subentrante e con le esigenze 

tecnico-organizzative e manodopera previste nel nuovo contratto, l’aggiudicatario del contratto di 

appalto è tenuto ad assorbire prioritariamente nel proprio organico il personale già operante alle 

dipendenze dell’operatore economico uscente…………” (Disciplinare, par. 25, pag. 37). 

Alla luce delle suindicate coordinate giurisprudenziali e fattuali, ritiene il Tribunale che Euro & 

Promos FM S.p.A abbia rispettato la suddetta prescrizione (rettamente intesa), prevedendo 

l’assorbimento di tutto il personale uscente e l’inserimento di n. 13 neoassunti (beneficiando 

legittimamente dei relativi sgravi contributivi) a cui affidare parte del monte ore garantendo adeguata 

retribuzione (relazione tecnica Euro & Promos FM S.p.A ), così dichiarando di rispettare la clausola 

sociale (correttamente intesa). 

Quanto al rispetto, oltre che del monte ore minimo lavorato, delle condizioni economiche e 

contrattuali già in essere, basti rilevare che la lex specialis lasciava inalterata l’armonizzazione della 

clausola (rettamente intesa) con l’organizzazione dell’operatore economico subentrante e con le 

esigenze tecnico -organizzative e manodopera previste nel nuovo contratto. 

Né l’assunzione di n.13 nuovi lavoratori potrebbe tout court ravvisare una “diversa modalità di 

esecuzione” del servizio con violazione della clausola sociale (correttamente intesa), non risultando 

intaccato l’assorbimento dei lavoratori uscenti. 

In ogni caso, il rispetto della clausola sociale risulta, a ben vedere, anche confermato dal documento 

a firma del Capo Ufficio Appalti ad interim dell’Università del Salento di Lecce - Area negoziale, 

depositato in giudizio il 14 marzo 2023, dal quale risulta che “Con riferimento al ricorso in oggetto e 

in riscontro alla richiesta di informativa di cui alla nota prot. 197932 del 6/12/2022, si comunica 

quanto segue: In data 31/10/2022, in esecuzione del D.D. n. 328 del 03/06/2022, si è proceduto alla 

sottoscrizione del contratto servizio di pulizia (giornaliera e periodica), disinfezione, disinfestazione, 

derattizzazione, deblattizzazione e servizi connessi da svolgersi presso tutte le strutture di proprietà e 

in uso all’Università del Salento con l’operatore economico Euro&Promos FM S.p.a., sede legale in 

Via Antonio Zanussi, 11/13 – 33100 – Udine. Le attività hanno avuto inizio il 02 novembre 2022, 

senza alcuna interruzione del servizio nel passaggio dalla ditta uscente e quella subentrante. La ditta 

Euro&Promos FM S.p.a. ha effettuato il passaggio di cantiere di tutta la manodopera in servizio sul 

precedente contratto, mantenendo il medesimo assetto orario del precedente contratto. Gli operatori 
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hanno ricevuto l’attrezzatura necessaria all’espletamento del servizio, la divisa giornaliera conforme 

alla normativa sulla sicurezza nei luoghi di lavoro e una prima sessione formativa sulle attività 

previste dal nuovo contratto. Non sono pervenute lamentele da parte degli operatori addetti al 

servizio. Non è stato riscontrato alcun disservizio in nessuna sede”. 

2.1.3. Non sono convincenti neppure le censure con le quali la ricorrente principale lamenta il 

“massiccio” ricorso al lavoro supplementare da parte dell’aggiudicataria, precisando che tale 

modalità organizzativa del lavoro i) sarebbe del tutto aleatoria, in quanto il lavoratore potrebbe 

rifiutarsi, ii) si porrebbe in contrasto con il monte ore minimo da rispettare a fronte del rifiuto dei 

lavoratori, iii) violerebbe la clausola sociale che vincolava i concorrenti a mantenere i medesimi 

parametri orari, iv) non potrebbe essere utilizzata per l’intero quadriennio in quanto i lavoratori che 

accettano il supplementare potrebbero richiedere la stabilizzazione, v) infine, escludendo il 

supplementare, il costo della manodopera lieviterebbe di oltre un milione. 

Anche tale censura è infondata non disvelando alcuna irragionevolezza o erroneità nel giudizio 

(discrezionale) di congruità dell’offerta della controinteressata espresso dalla Stazione appaltante. 

Invero, il lavoro supplementare è una modalità di organizzazione del lavoro (volta a consentire un 

legittimo risparmio di spesa) perfettamente compatibile, ai sensi della vigente contrattazione 

collettiva di settore, con l'assolvimento delle esigenze aziendali sottese alla tipologia di appalto, 

sicchè risulta del tutto giustificato, nell’ambito della propria autonomia imprenditoriale, prevedere 

l’utilizzo del lavoro supplementare per la copertura anche del monte ore ordinario, minimo e 

obbligatorio, come dalla giurisprudenza maggioritaria. 

Non si può escludere infatti che l’organizzazione del personale e la disponibilità dello stesso 

consentano all’impresa concorrente di disporre del lavoro supplementare o di quello straordinario 

entro i limiti fissati dal C.C.N.L. e dalla ragionevolezza, di cui nel caso di specie non emerge la 

violazione. 

Invero, al punto 3 delle giustificazioni, la Euro & Promos FM S.p.A. precisa che “le 13 unità di 2° 

livello erogheranno 71.138 ore; per garantire a codesta Amministrazione di ottenere 93.951 ore 

lavorate, le sostituzioni delle rimanenti 22.813 ore saranno erogate in regime di supplementare sino 

al raggiungimento del tempo full time delle 13 unità. Tale procedura è quella regolarmente prevista 

dalla contrattazione collettiva, anche nel rispetto delle metodiche di sostituzione presentate in offerta 

tecnica, per il rimanente del monte ore da sostituire. Per quanto concerne le sostituzioni del personale 

attualmente già in forza, si procederà in via prioritaria ad attivare estensioni di orario in regime di 

supplementare all’interno dello stesso gruppo di lavoro, riconoscendo loro la maggiorazione del 28% 

prevista dall’art. 33 del CCNL di settore”. 

Inoltre, l’art. 33 del C.C.N.L. Multiservizi consente il ricorso al lavoro supplementare senza alcuna 

limitazione e/o clausola legata alla ordinarietà o meno delle ore di lavoro. 

Come condivisibilmente rilevato da questo Tribunale (sentenza n.332/2022), “il C.C.N.L. applicabile 

al personale dipendente da imprese esercenti servizi di pulizia e servizi integrati / multiservizi, 

associa espressamente il ricorso al lavoro supplementare ad incrementi di produttività, qualità, 

competitività, redditività, innovazione ed efficienza organizzativa; lo stesso C.C.N.L., all’art. 33, 

dispone che “In considerazione delle specifiche esigenze tecnico organizzative e produttive del 

settore è consentito lo svolgimento di lavoro supplementare fino al raggiungimento dell’orario a 

tempo pieno giornaliero e/o settimanale di cui all’art. 30 del presente contratto collettivo”.Orbene, 
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dalla lettura combinata delle soprarichiamate prescrizioni può agevolmente evincersi che non vi 

siano particolari limitazioni all’impiego del lavoro supplementare: solo se il contratto collettivo 

riferibile al singolo rapporto di lavoro non regola il lavoro supplementare, trova applicazione la 

soglia massima fissata dal legislatore (misura non superiore al 25% delle ore di lavoro settimanali 

concordate), essendo peraltro in siffatta evenienza ammissibile un rifiuto da parte del lavoratore 

soltanto ove giustificato da comprovate esigenze lavorative, di salute, familiari o di formazione 

professionale. Da quanto premesso, deve, dunque, ribadirsi che il lavoro supplementare è una 

modalità di organizzazione del lavoro perfettamente compatibile, ai sensi della vigente contrattazione 

collettiva di settore, con l’assolvimento delle esigenze organizzative della singola azienda e la 

possibilità di rifiuto dei lavoratori di farsi carico di tali ore aggiuntive, ove concretamente praticabile, 

andrebbe, comunque, giustificata alla stregua delle esemplificazioni previste dal legislatore”. 

Nella fattispecie in esame, Euro & Promos FM S.p.A ha dichiarato di ricorrere al lavoro 

supplementare per le sole sostituzioni, sino al 20% delle ore contrattuali, sicchè tale previsione 

risulta in linea, oltre che con le suddette previsioni contrattuali, anche con i principi giurisprudenziali 

esplicitati. 

L’eventuale rifiuto del lavoratore riguarda un profilo attinente ai rapporti interni tra datore e 

lavoratore, senza intaccare la significatività dell’impegno giuridico assunto dall'impresa nei confronti 

del committente, sempreché il ricorso al lavoro supplementare (e straordinario) sia contenuto in una 

percentuale limitata (Consiglio di Stato, sez. V, 8 maggio 2020, n. 2900). 

2.1.4. In relazione al costo per la formazione del personale, ritiene il Tribunale del tutto plausibile 

che gli (esigui) costi della formazione siano stati inclusi da Euro & Promos FM S.p.A nelle spese 

generali. 

Invero, quest’ultima nella propria offerta tecnica (relazione tecnica) ha evidenziato come la maggior 

parte (quasi totalità) della formazione avviene “on the job”, quindi erogata durante l’attività 

lavorativa; onde il relativo costo è già incluso nel costo della manodopera. Inoltre, quanto alla 

convenzione stipulata con il fondo Fon.Coop, effettivamente la stessa (utilizzabile da tutti i datori di 

lavoro, T.A.R. Piemonte, Sez. II, 1° luglio 2022, n. 611) appare ragionevolmente coprire il costo dei 

docenti esterni, mentre il costo dei docenti interni è stato imputato nelle spese generali. 

Quanto al costo del personale di governo, l’aggiudicataria ha indicato un costo di € 7.930,00 che 

tiene conto del fatto che esso è ripartito pro quota su più commesse. 

2.2. Con ulteriori censure, la ricorrente ha sostenuto che Euro & Promos FM S.p.A avrebbe 

sottostimato i costi per attrezzature, prodotti e spese generali. 

Rileva, il Collegio che, secondo le direttrici ermeneutiche essenziali che la giurisprudenza 

amministrativa ha forgiato in materia di verifica dell’anomalia dell’offerta : a) la valutazione di 

congruità dell’offerta anomala deve essere globale e sintetica, senza concentrarsi esclusivamente ed 

in modo parcellizzato sulle singole voci, dal momento che l’obiettivo dell’indagine è l’accertamento 

dell’affidabilità dell’offerta nel suo complesso e non già delle singole voci che la compongono; b) 

ciò che interessa al fine dello svolgimento del giudizio successivo alla valutazione dell’anomalia 

dell’offerta è rappresentato dall’accertamento della serietà dell’offerta desumibile dalle 

giustificazioni fornite dalla concorrente; c) la valutazione sulla congruità dell’offerta resa dalla 

stazione appaltante, in quanto espressione di discrezionalità tecnica, è sindacabile solo in caso di 

macroscopica illogicità o irragionevolezza, erroneità fattuale o difetto di istruttoria che rendano 
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palese l’inattendibilità complessiva dell’offerta; d) il Giudice Amministrativo, infatti, non può 

operare autonomamente una verifica delle singole voci dell’offerta sovrapponendo così la sua idea 

tecnica al giudizio – non erroneo né illogico – formulato dall’organo amministrativo cui la legge 

attribuisce la tutela dell’interesse pubblico nell’apprezzamento del caso concreto, poiché, così 

facendo, il Giudice invaderebbe una sfera propria della P.A.; e) al di fuori dei casi in cui il margine 

positivo risulti pari a zero, non è possibile stabilire una soglia minima di utile al di sotto della quale 

l’offerta deve essere considerata anomala, poiché anche un utile apparentemente modesto può 

comportare un vantaggio significativo, sia per la prosecuzione in sé dell’attività lavorativa, sia per la 

qualificazione, la pubblicità, il curriculum derivanti per l’impresa dall’essere aggiudicataria e aver 

portato a termine un appalto pubblico” (cfr. ex multis Consiglio di Stato 27 gennaio 2022 n. 591). 

In sintesi, non qualsiasi errore od omissione può ridondare in anomalia dell’offerta, bensì soltanto 

quell’omissione che infirma in radice la sostenibilità economica dell’offerta. 

Nella specie, con riferimento alla voce “macchinari e attrezzatura” parte ricorrente sostiene che i 

costi dei macchinari offerti ammonterebbero almeno a 700.000,00 euro, in luogo dei 42.000,00 euro 

stanziati da Euro & Promos FM S.p.A, producendo il preventivo di spesa di un proprio fornitore. 

Tuttavia, osserva, il Collegio che la Euro & Promos FM S.p.A, nelle citate giustificazioni, ha chiarito 

che “Per quanto riguarda la fornitura dei materiali, prodotti, materiale igienico e attrezzature onde 

evitare variazioni economiche non preventivate, la scrivente società è solita condividere 

preliminarmente con i propri fornitori la valutazione dei costi, basandosi sull’esperienza maturata da 

entrambi in gestioni pluriennali di appalti analoghi. Nel caso specifico si sono valutate le forniture 

necessarie all’adempimento delle richieste del Capitolato di Gara ed offerte in progetto tecnico; tali 

forniture sono state valutate e concordate proprio con i responsabili tecnici e commerciali del 

fornitore di fiducia. I costi stimati per le forniture sono pari ad un importo complessivo di € 

135.400,00 ed includono i costi di trasporto” allegando il preventivo della “Blu Service S.r.l.” con il 

quale si confermano, dati i buoni rapporti commerciali tra le Società e i prezzi ivi indicati. 

Appare quindi plausibile che l’aggiudicataria possa usufruire, in considerazione dei quantitativi 

acquistati, dei massimi sconti sui listini delle Case produttrici, affermazione che è comprovata dai 

prezzi indicati nel preventivo citato, avente evidente natura di obbligazione contrattuale, rientrante 

nella normale pratica imprenditoriale e nella libera iniziativa economica del concorrente. 

Del pari, i costi per l’acquisto di detergenti e materiale di consumo, trovano anch’essi legittima 

giustificazione nel preventivo prodotto in sede di verifica della congruità. 

2.3. Sostiene inoltre la ricorrente principale che la Stazione appaltante non avrebbe valutato 

l’incidenza sulla moralità professionale delle vicende dichiarate da Euro & Promos FM S.p.A, né 

motivato l’ammissione della stessa anche in merito alle misure di self cleaning adottate. 

Giova ricordare che, ai sensi dell’art. 80, comma 5, del D. Lgs. n. 50/2016 e ss.mm., le stazioni 

appaltanti escludono dalla partecipazione alla procedura d’appalto un operatore economico qualora, 

oltre alle altre ipotesi (non rilevanti nel caso in esame), “la stazione appaltante dimostri con mezzi 

adeguati che l’operatore economico si è reso colpevole di gravi illeciti professionali, tali da rendere 

dubbia la sua integrità o affidabilità (lettera c) e abbia omesso le informazioni dovute ai fini del 

corretto svolgimento della procedura di selezione” (lettera c-bis). 

Secondo l’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato, l'omessa dichiarazione di fatti che, in ipotesi, 

potrebbero assurgere a gravi illeciti professionali (o la dichiarazione reticente su tali fatti) non è mai 
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causa di esclusione automatica - così come non lo è nemmeno ai sensi della lett. f-bis), la quale 

condiziona l'esclusione alla dichiarazione non veritiera (ossia alla dichiarazione di fatti che non 

trovano corrispondenza nella realtà) non alla dichiarazione reticente o alla omissione della 

dichiarazione, e quindi si applica alle sole ipotesi in cui “le dichiarazioni rese o la documentazione 

presentata in sede di gara siano obiettivamente false, senza alcun margine di opinabilità” (cfr. Cons. 

Stato, Adunanza Plenaria, n. 16/2020, punto 18; di recente, V, n. 531/2023). 

In subiecta materia, la valutazione che deve compiere il G.A. sulle motivazioni di tale valutazione - 

stante anche la natura di concetto giuridico c.d. indeterminato dei “gravi illeciti professionali” - non 

può che mantenersi sul piano della non pretestuosità della considerazione degli elementi di fatto 

compiuta dalla Stazione appaltante (cfr. Consiglio di Stato, V, n. 7223/2021; IV, n. 503/2023), vale a 

dire della non manifesta abnormità, contraddittorietà o contrarietà a norme imperative di legge, e non 

può pervenire ad evidenziare una mera non condivisibilità della valutazione stessa (cfr. T.A.R. 

Sicilia, II, n. 245/2023; III, n. 3002/2022; T.A.R. Lazio, II, n. 4384/2022). 

Orbene, costituisce regola generale quella secondo cui la Stazione Appaltante deve motivare 

puntualmente le esclusioni, e non anche le ammissioni, se su di esse non vi è contestazione in gara 

(Consiglio di Stato, V, 5 maggio 2020, n. 2850; VI, 18 luglio 2016, n. 3198; VI, 21 maggio 2014, n. 

2622; III, 24 dicembre 2013, n. 6236; V, 30 giugno 2011, n. 3924; III, 11 marzo 2011, n.1583; VI, 

24 giugno 2010, n. 4019; C.G.A.R.S., 23 gennaio 2015, n. 53; T.A.R. Lombardia, Milano, sez. IV, 

sent. n. 2001/2021; T.A.R. Campania, Napoli sez. V, 07/04/2021, n.2294; T.A.R. Toscana, n. 

291/2022). 

Né rileva il fatto che la causa espulsiva non sia stata citata poiché, altrimenti, si dovrebbe 

immaginare di costruire un provvedimento di ammissione in cui, rispetto ad ogni singola ipotesi 

astrattamente prevista dal legislatore, l’amministrazione ne esamini e ne consideri la relativa 

insussistenza, in palese contrasto con il principio di speditezza dell’azione amministrativa (Consiglio 

di Stato, sez. n. V, n. 5499/2018). 

In definitiva, per giurisprudenza costante, la Stazione Appaltante che non ritenga i precedenti 

dichiarati dal concorrente incisivi della sua moralità professionale, non è tenuta a esplicitare in 

maniera analitica le ragioni di siffatto convincimento, potendo la motivazione di non gravità delle 

relative circostanze risultare anche implicita o per facta concludentia, ossia con l’ammissione alla 

gara dell’impresa; è la valutazione di gravità, semmai, che richiede l’assolvimento di un particolare 

onere motivazionale, con la conseguenza che la stazione appaltante deve motivare puntualmente le 

esclusioni, e non anche le ammissioni, se su di esse non vi è, in gara, contestazione (Consiglio di 

Stato, sez. V, n. 2580/2020; sez. VI, 6 dicembre 2021, n. 8081;sez. VI, n. 2622/2014; sez. III, n. 

6236/2013; sez. V, n. 3924/2011; sez. III, n. 1583/2011; sez. VI, n. 4019/2010 n. 3198/2016; 

C.G.A.R.S., n. 53/2015). La carenza di motivazione del provvedimento di ammissione a una gara 

pubblica di un concorrente, pertanto, non può di per sé implicare un difetto di istruttoria e di 

motivazione in ordine alla rilevanza delle circostanze dichiarate dal concorrente, né determina un 

ostacolo alla piena tutela giudiziale degli altri concorrenti, cui è comunque garantita la possibilità di 

far valere le proprie ragioni avverso l’ammissione (da ultimo, T.A.R. Milano, 24.03.2022 n. 668). 

Nella specie, dopo la disamina degli illeciti professionali espressamente ed esaustivamente dichiarati 

dall’Impresa aggiudicataria resistente, ritiene il Tribunale che il giudizio di affidabilità reso 

(implicitamente) dalla Università del Salento nei confronti di quest’ultima, non sia illogico o 
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contraddittorio, avuto anche riguarda alla natura degli stessi, obiettivamente con comportanti un 

elevato grado di disvalore rispetto all’affidabilità dell’impresa nell’appalto de quo ( es.: violazioni 

contestate che afferiscono a problematiche di disciplina contrattuale dei rapporti di lavoro, non 

riguardando specificamente trasgressioni in materia di lavoro irregolare; violazioni contestate e non 

definitivamente accertate; questioni interpretative della normativa, differenze retributive per importi 

irrisori rispetto alle dimensioni della Società; esclusione da gara poi annullata dal C.G.A.R.S. con 

sentenza n. 32 del 2022; indagine penale riguardante un ex collaboratore esterno cui peraltro la 

deducente non aveva mai conferito alcun potere di rappresentanza, di decisione e/o controllo). 

2.4. Del pari infondato è l’assunto con il quale la ricorrente sostiene che l’importo di € 260.000,00, 

risultante dalla differenza tra il prezzo offerto (€ 6.295.378,82) ed il costo della manodopera (€ 

5.966.980,74) e gli oneri per la sicurezza (€ 67.800), sarebbe insufficiente a remunerare tutti gli 

ulteriori costi; in proposito è sufficiente evocare la consolidata giurisprudenza – che questo Collegio 

condivide – secondo cui ai fini della verifica dell’anomalia dell’offerta in una gara d’appalto le 

percentuali per spese generali non sono incomprimibili, con la conseguenza che aliquote inferiori a 

quelle indicate dall’art. 32, comma 2, lett. b), del D.P.R. n. 207/2010 ben possono essere ammissibili, 

dal momento che trattasi di elementi la cui incidenza è variabile da impresa a impresa (cfr. ex multis 

T.A.R. Lombardia, Brescia, n. 490/2018; T.A.R. , Napoli , sez. I , 29/05/2020, n. 2074). 

Invero, in un corretto contesto valutativo, che deve involgere complessivamente l’offerta esaminata 

(e non già le sue singole componenti secondo una visione lenticolare e atomistica), non possono 

rilevare, ove singolarmente considerate, eventuali inesattezze, come discostamenti di voci 

dell’offerta da prezzi correnti di mercato né singole o minime incongruenze delle singole voci di cui 

l’offerta si compone (tra le tante, Consiglio di Stato, V 29 luglio 2019 n. 5353) 

2.5. Infine, non colgono nel segno neppure le censure, poste in via subordinata dalla ricorrente, con 

le quali si sostiene la illegittimità del provvedimento di nomina della Commissione di gara in quanto 

la nomina dei Commissari sarebbe avvenuta dopo la scadenza del termine di presentazione delle 

offerte, la Stazione appaltante non avrebbe preventivamente individuato le regole di competenza e 

trasparenza, la scelta dei Commissari non sarebbe stata preceduta da idonea istruttoria e non sarebbe 

presente neppure un componente esperto nello specifico settore oggetto del contratto. 

Invero, osserva il Tribunale che, indipendentemente dalla tempestività e ammissibilità della censura 

(non ridondando gli atti della Commissione sulla valutazione dell’offerta della ricorrente avendo 

questa ottenuto il massimo punteggio tecnico pari a 68,297 punti, poi riparametrato a 70), gli assunti 

sono destituiti per tabulas, in quanto: 

-la nomina della Commissione è avvenuta in data 15 aprile 2021 (decreto nomina della 

Commissione), mentre il termine per la presentazione delle offerte era fissato al 10 febbraio 2021, 

sicchè risulta rispettato l'art. 77, comma 7, del D. Lgs. n.50/2016, il quale stabilisce che la nomina 

dev'essere adottata "dopo la scadenza del termine per la presentazione delle offerte"; 

- quanto al rilevo secondo il quale i Commissari sarebbero esterni, basti rilevare che su un numero 

complessivo di tre componenti vi è un membro interno (Prof. Carmine Viola, Professore Associato 

presso il Dipartimento di Scienze dell’Economia dell’Università del Salento); 

- quanto alle competenze degli stessi, l'art. 77, comma 1, D. Lgs. n. 50 del 2016 stabilisce che "nelle 

procedure di aggiudicazione di contratti di appalti o di concessioni, limitatamente ai casi di 

aggiudicazione con il criterio dell'offerta economicamente più vantaggiosa la valutazione delle 



62 
 

offerte dal punto di vista tecnico ed economico è affidata ad una commissione giudicatrice, composta 

da esperti nello specifico settore cui afferisce l'oggetto del contratto". 

Lo "specifico settore" cui fa riferimento l'art. 77 è stato interpretato in modo costante dalla 

giurisprudenza nel senso che la competenza ed esperienza richieste ai Commissari deve essere 

riferita ad aree tematiche omogenee e non anche alle singole e specifiche attività oggetto dell'appalto 

(Consiglio di Stato, Sez. V, 11/9/2019 n. 6135; Sez. V, 18 luglio 2019, n. 5058; Sez. V, 1 ottobre 

2018 n. 5603; id., Sez. IV, 20 aprile 2016, n. 1556; id., Sez. V, 18 giugno 2018, n. 3721; Sez. V, 15 

gennaio 2018, n. 181; Sez. V, 11 dicembre 2017, n. 5830). 

Non è richiesta, cioè, una perfetta corrispondenza tra la competenza dei membri della Commissione, 

anche cumulativamente considerata e i diversi ambiti materiali che concorrono alla integrazione del 

complessivo oggetto del contratto (cfr., da ultimo, Consiglio di Stato, Sez. V, 28/10/2021, n. 7235; 

Sez. III, 28 giugno 2019, n. 4458;, Sez. III, 24 aprile 2019, n. 2638), tenendo conto, peraltro, della 

"necessità di riferire l'attributo delle specifiche competenze non già a ciascun singolo componente, 

bensì alla Commissione nel suo complesso" (Consiglio di Stato., Sez. III, n. 6366/2020). 

Infine, quanto alla asserita ‘mancata predeterminazione dei criteri di trasparenza e competenza’, 

l’Amministrazione resistente, con avviso pubblico “per l’individuazione di componenti esperti per la 

formazione della Commissione Giudicatrice” (avente scadenza 15.02.2021) ha indicato 

dettagliatamente criteri (trasparenti) per la selezione. 

3. Infine, le censure formulate dalla Società ricorrente nei confronti del C.N.S. Consorzio Nazionale 

Servizi Società Cooperativa (seconda graduata), asserendo che l’offerta della stessa, sebbene non sia 

stata sottoposta a verifica di congruità, sarebbe anomala - in quanto dal semplice rapporto tra il 

monte ore minimo (434.520,00 ore nel quadriennio) e il prezzo offerto (€ 6.962.542,10) si ottiene un 

importo unitario pari ad € 16,02/ora a suo dire incongruo ed insufficiente a retribuire la manodopera 

impiegata nel servizio, sostenere gli oneri della sicurezza cd. aziendale e quelli per macchinari, 

attrezzature e prodotti, le spese generali, i costi per la formazione e a garantire un minimo di utile - 

sono, oltre che inammissibili, anche infondate. 

Osserva, infatti il Collegio che, da un lato, la reiezione delle censure proposte da parte ricorrente 

principale avverso l’aggiudicataria (prima graduata) comporta l’inammissibilità del ricorso per 

carenza di interesse, non potendo la stessa (terza graduata) ottenere il bene della vita oggetto del 

presente ricorso; dall’altro, ai sensi dell’art. 34, comma 2, c.p.a. “In nessun caso il giudice può 

pronunciare con riferimento a poteri amministrativi non ancora esercitati”, sicchè , non essendo stata 

l’offerta del C.N.S. Consorzio Nazionale Servizi Società Cooperativa, sottoposta a veridica di 

anomalia dalla S.A., le censure con le quali la ricorrente ne chiede l’esclusione avendo presentato 

un’offerta “non compatibile con una ricognizione seria dei costi”, sono inammissibili ai sensi della 

norma citata in quanto, come riconosciuto nel ricorso, tale offerta non è stata sottoposta a verifica di 

congruità (e quindi il relativo potere amministrativo non è stato ancora esercitato). 

In ogni caso, tali censure sono infondate non essendo corroborate da sufficienti elementi probatori. 

Sono infondate, per le ragioni indicate al punto sub. 2.3. anche le censure con le quali la ricorrente 

asserisce che il C.N.S. Consorzio Nazionale Servizi Società Cooperativa, avrebbe dovuto essere 

esclusa dalla gara in quanto, “oltre alla (gravissima) sanzione Antitrust subita, ed ai numerosi 

provvedimenti espulsivi da pubbliche gare che ne sono seguiti” la stessa dichiarata di aver subito nel 

2018 e 2019 due provvedimenti di risoluzione contrattuale per inadempimento (con riferimento al 
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contratto per il servizio di raccolta differenziata rifiuti per il Comune di Roma; e da parte dell’Istituto 

Romano di San Michele del contratto per il servizio di cucina e mensa per gli ospiti della Casa di 

Riposo e della RSA “Toti”)”, senza che la Stazione appaltante abbia dato conto di tali rilievi. 

Ritiene, il Collegio che l’esistenza di due sole risoluzioni contrattuali (contestate e sub iudice) 

rispetto all’esperienza professionale C.N.S. Consorzio Nazionale Servizi Società Cooperativa, e al 

tempro trascorso, oltre che alle misure di self cleaning adottate, non denotano alcuna 

irragionevolezza, illogicità o erroneità nel giudizio espresso (implicitamente) di ammissibilità della 

Stazione appaltante resistente. 

4. Per tutto quanto sopra illustrato, il ricorso principale, come integrato dai motivi aggiunti notificati 

il 15 luglio 2022, è infondato nel merito e, pertanto, deve essere respinto (inclusa la domanda 

risarcitoria e di declaratoria di inefficacia del contratto di appalto e di subentro e quella subordinata 

di risarcimento del danno per equivalente, non sussistendo l’illegittimità dell’azione amministrativa). 

5.Conseguentemente, il ricorso incidentale proposto, in via subordinata, dalla Società 

controinteressata EURO & PROMOS FM S.p.A. è improcedibile per sopravvenuta carenza di 

interesse (cfr. Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, 25 febbraio 2014, n. 9). 

6. Sussistono, comunque, i presupposti di legge (anche avuto riguardo alla complessità della 

controversia) per giustificare l’integrale compensazione tra le parti delle spese processuali. 

 

P.Q.M. 

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Puglia Lecce - Sezione Terza, definitivamente 

pronunciando sul ricorso principale, integrato dai motivi aggiunti proposti in corso di causa, come in 

epigrafe proposto, lo respinge. 

Dichiara improcedibile il ricorso incidentale. 

Spese compensate. 

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'Autorità amministrativa. 

Così deciso in Lecce nella Camera di Consiglio del giorno 5 luglio 2023 con l'intervento dei 

magistrati: 

Enrico d'Arpe, Presidente 

Patrizia Moro, Consigliere, Estensore 

Vincenza Caldarola, Referendario 

L'ESTENSORE        IL PRESIDENTE 

Patrizia Moro         Enrico d'Arpe 

IL SEGRETARIO 
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GIURISPUDENZA CIVILE TRIBUTARIA 

 

CORTE CASSAZIONE, SEZ. TRIBITARIA, ORDINANZA N. 26679 DEL 15 

SETTEMBRE 2023  

IMU: LA CONDIZIONE CHE LEGITTIMA LA RIDUZIONE DELL'IMPOSTA 

DEVE RIFERIRSI ALL'ANNO FISCALE IMPOSITIVO 

 

Il caso sotteso attiene una pretesa riduzione IMU avanzata in relazione ad un 

complesso industriale e fondata sull’esistenza di una perizia di inagibilità eseguita 

sul medesimo complesso 3 anni prima rispetto l’anno fiscale di riferimento 

La Cassazione ha rigettato il ricorso precisando che la condizione che legittima la 

riduzione dell'imposta deve riferirsi all'anno fiscale impositivo e che nel caso di 

specie la società ricorrente non è riuscita a dimostrare per l'anno d'imposta oggetto 

dell’avviso di accertamento impugnato (2012) la permanenza delle condizioni di 

inagibilità relative all’annualità 2009 2009. 

 

Segue il testo dell’ordinanza 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE 

SEZIONE TRIBUTARIA 

 

Composta dagli Ill.mi Sigg.ri Magistrati: 

Dott. SORRENTINO Federico - Presidente - 

Dott. DE MASI Oronzo - Consigliere - 

Dott. STALLA Giacomo Maria - Consigliere - 

Dott. CANDIA Ugo - rel. Consigliere - 

Dott. BALSAMO Milena - Consigliere - 

ha pronunciato la seguente: 

 

ORDINANZA 

sul ricorso iscritto al n. 18156/2020 del ruolo generale, proposto da: 

SAL.PI UNO Srl (codice fiscale (Omissis)), con sede in Ancarano (TE), alla Via Strada Bonifica del 

Tronto, in persona del legale rappresentante pro tempore, A.A., rappresentata e difesa, in forza di 

procura speciale e nomina poste in calce al ricorso, dall'avv. Maria Cappocci Croci (codice fiscale 

(Omissis)), domiciliato, ai sensi dell'art. 366, comma 2, c.p.c., presso la cancellaria della Corte di 

cassazione. 
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- RICORRENTE - 

CONTRO 

il COMUNE DI (Omissis) (codice fiscale (Omissis)), in persona del Sindaco pro tempore, 

rappresentato e difeso, in ragione di procura speciale e nomina poste in calce al controricorso, 

dall'avv. Carlo Scarpantoni (codice fiscale (Omissis)), domiciliato, ai sensi dell'art. 366, comma 2, 

c.p.c., presso la cancelleria della Corte di cassazione. 

 

- CONTRORICORRENTE - 

per la cassazione della sentenza n. 847/4/2019 della Commissione tributaria regionale dell'Abruzzo, 

depositata in data 15 ottobre 2019; 

UDITA la relazione svolta dal Consigliere Ugo Candia all'udienza camerale del 18 maggio 2023. 

 

Svolgimento del processo 

1. oggetto del contendere è il parziale pagamento dell'IMU relativa all'anno 2012, richiesto dal 

Comune di (Omissis) in relazione al possesso da parte della ricorrente di un complesso industriale 

ubicato nel citato Comune; 

2. con l'impugnata sentenza la Commissione regionale dell'Abruzzo rigettava l'appello proposto 

dalla contribuente contro la sentenza n. 492/2019 della Commissione tributaria provinciale di 

Teramo, la quale aveva, a sua volta, respinto il ricorso della contribuente, ritenendo, il Giudice 

regionale, che: 

- l'avviso di accertamento impugnato fosse corredato di motivazione idonea a far comprendere le 

ragioni dell'imposizione in ragione dell'identificazione del bene e delle norme applicabili, 

precisando che la legittimità dell'avviso non era inficiata dalla mancata allegazione delle delibere 

comunali, trattandosi di atti pubblicati ed agevolmente conoscibili; 

- il potere di accertamento del Comune riguardasse per l'anno in questione (2012) anche la quota 

dell'imposta spettante allo Stato, come stabilito dal D.L. 6 dicembre 2011, n. 201, art. 13, avendo la 

relativa abrogazione, disposta dalla L. 24 dicembre 2012, n. 228 e valevole dal 1 gennaio 2013, 

efficacia non retroattiva; 

- fosse oggetto di discussione non "solo la mancanza della prescritta richiesta (di riduzione 

dell'imposta del 50%) per l'esistenza delle condizioni di inagibilità dell'immobile, ma anche la prova 

che tali condizioni, accertate con riguardo al 2009, sussistessero ancora nell'anno in cui si riferisce 

l'accertamento, ovvero il 2012"; 

- "anche ammesso (...) che la perizia del geom. (...) che ha accertato le condizioni di inagibilità 

dell'immobile, il 22 luglio 2009, quale perito del Tribunale ordinario nell'ambito di una procedura 

concorsuale, possa essere ritenuta conoscibile dall'ufficio e comunque considerata utilizzabile nel 

presente processo tributario, va rilevato che appare corretta la tesi del Comune secondo cui il 

contribuente deve fornire la prova della inagibilità dei fabbricati con riferimento all'annualità di 

accertamento dell'imposta (anno 2012), sicchè la descrizione degli stessi risalente a tre anni prima è 

priva di rilevanza giuridica", aggiungendo al riguardo che "non solo in sede amministrativa ma 

nemmeno nel presente procedimento, in primo grado o in appello, la contribuente ha prodotto alcun 
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documento che attesti, per il 2012, la permanenza di quelle condizioni di inagibilità che erano state 

riscontrate nel 2009" (così nella sentenza impugnata priva di numerazione); 

3. con ricorso notificato in data 15 giugno 2020, SAL.PI. UNO Srl proponeva ricorso per cassazione 

avverso la suindicata pronuncia, formulando quattro motivi di censura, successivamente illustrati 

con la memora di cui all'art. 380-bis.1. c.p.c., depositata il 4 maggio 2023; 

4. il Comune di (Omissis), dal suo canto, resisteva con controricorso notificato il 23 luglio 2020, 

concludendo per il rigetto dell'impugnazione, depositando in data 4 maggio 2023 la memoria di cui 

all'art. 380-bis.1. c.p.c.. 

 

Motivi della decisione 

1. con il primo motivo di impugnazione la ricorrente ha eccepito, in relazione all'art. 360, comma 1, 

num. 3, cod. prov. civ., la violazione della L. 27 dicembre 2006, n. 296, artt. 1, comma 162, della L. 

27 luglio 2000, n. 212, 4 e 6, della L. 29 settembre 1973, n. 600, 42 e Cost., 24, ribadendo 

l'eccezione di nullità dell'avviso impugnato per difetto di motivazione; 

2. con la seconda censura l'istante ha dedotto, con riguardo all'art. 360, comma 1, num. 3, cod. prov. 

civ., la violazione del D.L. 6 dicembre 2011, n. 201, artt. 13, della L. 27 luglio 2000, n. 212, 6 e 10, 

lamentando la violazione delle norme sostanziali e processuali che disciplinano l'applicazione del 

tributo; 

3. con la terza doglianza, SAL.PI UNO Srl ha denunciato, con riferimento all'art. 360, comma 1, 

num. 4, cod. prov. civ., la violazione dell'art. 115 c.p.c., invocando il principio di non contestazione 

circa lo stato di inagibilità del bene immobile; 

4. con la quarta ed ultima ragione di impugnazione, la ricorrente ha lamentato, in relazione all'art. 

360, comma 1, num. 3, cod. prov. civ., la violazione dell'art. 2697 c.c., rimproverando al Giudice 

regionale di aver addossato al contribuente l'onere di provare le condizioni di inagibilità del bene 

anche per l'anno 2012; 

5. il ricorso va rigettato per le seguenti valutazioni; 

6. il primo motivo di impugnazione concernente il difetto di motivazione dell'avviso impugnato 

risulta inammissibile per difetto di autosufficienza, non essendo stato trascritto, nè riassunto il suo 

complessivo contenuto, per cui deve darsi continuità al consolidato principio espresso da questa 

Corte secondo cui "qualora il ricorrente censuri la sentenza di una commissione tributaria regionale 

sotto il profilo della congruità del giudizio espresso in ordine alla motivazione di un avviso di 

accertamento - il quale non è atto processuale, bensì amministrativo, la cui motivazione, 

comprensiva dei presupposti di fatto e delle ragioni giuridiche che lo giustificano, costituisce 

imprescindibile requisito di legittimità dell'atto stesso - è necessario, a pena di inammissibilità, che 

il ricorso riporti testualmente (ndr. o quantomeno riassuma) i passi della motivazione di detto atto 

che si assumono erroneamente interpretati o pretermessi dal giudice di merito, al fine di consentire 

alla Corte di cassazione di esprimere il suo giudizio sulla suddetta congruità esclusivamente in base 

al ricorso medesimo", occorrendo assolvere al duplice onere imposto dall'art. 366, comma 1, num. 

6., c.p.c. di produrre agli atti il documento contestato e di indicarne il contenuto, trascrivendolo o 

riassumendolo nel ricorso (così, tra le tante, Cass., Sez. T, 27 giugno 2023, n. 18387; Cass., Sez. T, 

21 giugno 2023, n. 17840, che richiama cfr. Cass., Sez. V, 28 giugno 2017, n. 16147, Cass. Sez. V, 

13 febbraio 2015, n. 2928, Cass., Sez. V, 4 aprile 2013, n. 8312; Cass., Sez. V, 19 dicembre 2022, n. 
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37170; Cass., Sez. 5 civ., 13 novembre 2018, n. 29093, che richiama Cass. Sez. VI/III, 28 settembre 

2016, n. 19048 e, sul piano generale, Cass., Sez. U. civ., 27 dicembre 2019, n. 34469; Cass., Sez. T., 

25 ottobre 2022, n. 31554, che richiama Cass., Sez. V, 4 aprile 2013, n. 8312, Cass., Sez. V, 19 

aprile 2013, n. 9536, Cass., Sez. V, 10 dicembre 2021, n. 39283, Cass., Sez. V, 6 novembre 2019, n. 

28570, Cass., Sez. V, 14 marzo 2022, n. 8156, Cass., Sez. VI/V, 11 maggio 2022, n. 14905 ed 

ancora Cass., Sez. I, 19 aprile 2022, n. 12481; 

6.1. in ogni caso, anche a volere ritenere la censura ammissibile, sotto il suindicato profilo, 

considerando che, secondo la versione dell'istante, l'avviso conteneva solo il richiamo alla delibera 

comunale, non allegata, senza motivare sulle condizioni di inagibilità del bene, va riconosciuto che 

le ragioni della contestazione risultano infondate, dovendosi: 

- sul piano generale, ricordare che "In tema di imposta comunale sugli immobili (ICI), l'obbligo 

motivazionale dell'accertamento deve ritenersi adempiuto tutte le volte in cui il contribuente sia 

stato posto in grado di conoscere la pretesa tributaria nei suoi elementi essenziali e, quindi, di 

contestare efficacemente l'"an" ed il "quantum" dell'imposta. In particolare, il requisito 

motivazionale esige, oltre alla puntualizzazione degli estremi soggettivi ed oggettivi della posizione 

creditoria dedotta, soltanto l'indicazione dei fatti astrattamente giustificativi di essa, che consentano 

di delimitare l'ambito delle ragioni adducibili dall'ente impositore nell'eventuale successiva fase 

contenziosa, restando, poi, affidate al giudizio di impugnazione dell'atto le questioni riguardanti 

l'effettivo verificarsi dei fatti stessi e la loro idoneità a dare sostegno alla pretesa impositiva (Cass. 

26431/2017)" (così, Cass., Sez, T, 2 maggio 2023, n, 11449 e 11443 e, nello stesso senso, Cass., 

Sez. T., 27 luglio 2023, n. 22702, che richiama Cass., 24 agosto 2021, n. 23386; Cass., 30 gennaio 

2019, n. 2555; Cass., 8 novembre 2017, n. 26431; Cass., 10 novembre 2010, n. 22841; Cass., 15 

novembre 2004, n. 21571 ed ancora, tra le tante, Cass., Sez. V., 29 ottobre 2021, n. 30887); 

- per altro verso, ribadire che, per pacifica giurisprudenza di questa Corte, l'obbligo di allegazione 

all'avviso di accertamento, degli atti cui si faccia riferimento nella motivazione, previsto dalla L. 27 

luglio 2000, n. 212, art. 7, riguarda necessariamente, come precisato dal D.Lgs. n. 26 gennaio 2001, 

n. 32, art. 1, gli atti non conosciuti e non altrimenti conoscibili dal contribuente, ma non gli atti 

generali come le delibere del consiglio comunale, le quali, essendo soggette a pubblicità legale, si 

presumono conoscibili (cfr. Cass., Sez. 18 maggio 2021, n. 13420, che richiama "Cass. n. 5755 del 

2005; Cass. n. 21511 del 2006; Cass. n. 9601 del 2012; Cass. n. 26644 del 2017"; nel medesimo 

senso, tra le tante, Cass., Sez. V, 21 novembre 2018, n. 30052 e Cass. Sez. T, 21 gennaio 2023, n. 

2140, Cass., Sez. T., 2 maggio 2023, n, 11443 cit. e le altre ivi citate); 

- ancora, osservare che la contestazione ha riguardato il pacifico, parziale, pagamento dell'imposta 

rispetto al quale non sussiste alcun atto propedeutico da notificare, essendo l'avviso il primo atto 

della procedura di accertamento, nè ricorrono particolari oneri motivazionali che devono presiedere 

l'avviso (se non l'identificazione del bene, il titolo di possesso da parte del contribuente e le modalità 

di calcolo della pretesa), mentre la condizione di inagibilità del cespite costituisce situazione fattuale 

(dichiarata dal contribuente, accertata o altrimenti conosciuta dal Comune; v. D.Lgs. n. 30 dicembre 

1992, n. 504, art. 8, comma 1, come interpretato da questa Corte) che non rientra nel contenuto 

motivazionale dell'atto (soprattutto se - come nella specie - non dichiarata, nè accertata e/o 

conosciuta), ma attiene al diritto o meno di ottenere la riduzione dell'imposta, profilo questo che 

concerne il merito della controversia; 
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7. anche la seconda censura non può essere accolta; 

7.1. l'istante ha sul punto lamentato la violazione del D.L. 6 dicembre 2011, n. 201, art. 13, comma 

3, dolendosi dell'attribuzione al bene, per effetto del mancato riconoscimento della riduzione del 

50%, di un "reddito di gran lunga superiore a quello effettivo" (v. pagina n. 11 del ricorso), con 

conseguente lesione del principio della capacità contributiva, assumendo come non fosse in 

contestazione che nell'anno di imposta 2012 il bene si trovasse nel medesimo stato di inagibilità 

accertato nell'anno 2009, "dato che ogni attività volta al ripristino e ristrutturazione del fatiscente 

compendio immobiliare sarebbe necessariamente passata attraverso provvedimenti autorizzatori 

della stessa Amministrazione Comunale", invocando sul punto il disposto del D.Lgs. n. 27 luglio 

2000, n. 212, art. 6, comma 4, secondo il quale al contribuente non può essere richiesta la prova di 

fatti già noti alla pubblica amministrazione, lamentando, altresì, la violazione del principio di buona 

fede e di leale collaborazione di cui all'art. 10 del medesimo testo legislativo; 

7.2. l'intero impianto del motivo in rassegna risente di una riduttiva lettura della sentenza 

impugnata, non considerando che il Giudice regionale ha fondato la propria decisione, reputando 

non provata la condizione di inagibilità del bene in relazione all'anno di imposta oggetto di 

controversia e ciò anche nella prospettiva di dar per conosciuta da parte del Comune la conoscenza 

di siffatto stato dell'unità immobiliare nell'anno 2009. 

7.3. nello specifico, la Commissione ha ritenuto che la condizione di inagibilità del bene accertata 

tre anni prima non potesse, di per sè sola, considerarsi invariata, espressamente affermando che 

"non solo in sede amministrativa ma nemmeno nel presente procedimento, in primo grado o in 

appello, la contribuente ha prodotto alcun documento che attesti, per il 2012, la permanenza di 

quelle condizioni di inagibilità che erano state riscontrate nel 2009"; 

7.4. detta valutazione risulta, da un lato, corretta sul piano dei principi, giacchè la condizione 

fattuale legittimante la riduzione, siccome legata a fattori variabili, deve essere dimostrata in 

relazione all'anno di imposta per cui è invocata (a prescindere dal modo con cui la prova può essere 

offerta e cioè anche dimostrando la permanenza delle condizioni di inagibilità già dichiarate, 

accertate o conosciute dall'ente per gli anni pregressi), mentre, sotto altro profilo, si basa su di un 

accertamento non censurabile sotto il paramento di cui all'art. 360, comma 1, num. 3, c.p.c., 

dovendo sul punto aggiungersi che le ragioni della contestazione avanzata dalla società coinvolgono 

la Corte in un'inammissibile rivisitazione del quadro probatorio raccolto nella parte in cui assumono 

che attraverso un ragionamento di tipo inferenziale (l'assenza di titoli abilitativi per il ripristino delle 

condizioni di agibilità del bene) il Giudice dell'appello avrebbe potuto considerare invariata la 

condizione di fatiscenza del bene accertata nell'anno 2009; 

7.5. non risulta pertinente alla fattispecie in rassegna il principio, più volte espresso da questa Corte, 

secondo cui la riduzione dell'imposta va riconosciuta, in base al principio di buona fede e di leale 

collaborazione tra le parti ed anche in assenza di specifica dichiarazione, qualora lo stato di 

inagibilità sia noto al Comune (cfr. tra le tante Cass. Cass., Sez. VI/T, 21 gennaio 2021, n. 1263), 

poichè occorre a tal fine - come ben evidenziato nella citata pronuncia - che sia offerta la prova della 

conoscenza da parte dell'ente dello stato di inagibilità ed inutilizzabilità delle unità immobiliari 

oggetto dell'accertamento, laddove, nella specie, la Commissione, con accertamento fattuale di 

natura preliminare e dirimente, ha escluso che il contribuente avesse dimostrato la permanenza 

nell'anno di imposta delle condizioni di inagibilità del bene accertate nell'anno 2009, così 
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superando, a monte, il tema della conoscenza da parte dell'ente delle condizioni legittimanti la 

richiesta di riduzione; 

7.6. risulta, infine, inammissibile la contestazione relativa alla violazione del D.L. 6 dicembre 2011, 

n. 201, art. 13, comma 3, e, quindi, dell'attribuzione al bene di un "reddito di gran lunga superiore a 

quello effettivo" (v. pagina n. 11 del ricorso) o meglio di una valutazione, ai fini dell'imposizione, di 

6.973.122,50 Euro molto maggiore rispetto al prezzo di stima (2.197.345,00 Euro) e di acquisto 

(1.463.930, 00 Euro); 

7.6.1. in proposito, si rileva, anzitutto, che il motivo in esame non contiene (in violazione del canone 

di autosufficienza) alcuna trascrizione o indicazione circa la deduzione (con l'atto di appello) della 

suddetta questione, che non è stata scrutinata dal giudice del gravame; 

7.6.2. dal suo canto, la difesa del Comune in termini non contestati nella memoria ex art. 380-bis.1, 

c.p.c. ha eccepito la novità della suddetta domanda; 

7.6.3. deve allora ribadirsi che "Per giurisprudenza pacifica di questa Corte, qualora con il ricorso 

per cassazione siano prospettate questioni di cui non vi sia cenno nella sentenza impugnata, il 

ricorso deve, a pena di inammissibilità, non solo allegare l'avvenuta loro deduzione dinanzi al 

giudice di merito, ma anche indicare in quale specifico atto del giudizio precedente lo abbia fatto in 

virtù del principio di autosufficienza del ricorso, onde dar modo alla Corte di controllare ex actis la 

veridicità di tale asserzione, prima di esaminare nel merito la questione stessa. I motivi del ricorso 

per cassazione devono investire, a pena d'inammissibilità, questioni che siano già comprese nel tema 

del decidere del giudizio di appello, non essendo prospettabili per la prima volta in sede di 

legittimità questioni nuove o nuovi temi di contestazione non trattati nella fase di merito nè 

rilevabili d'ufficio (tra le tante: Cass., Sez. 2", 9 agosto 2018, n. 20694; Cass., Sez. 2", 18 settembre 

2020, n. 19560; Cass., Sez. 5", 9 dicembre 2020, n. 28036; Cass., Sez. 6"-5, 23 marzo 2021, n. 

8125; Cass., Sez. 5", 5 maggio 2021, n. 11708; Cass., Sez. 6"-5, 18 ottobre 2021, n. 28714; Cass., 

Sez. 5", 29 ottobre 2021, n. 30863; Cass., Sez. 5", 24 novembre 2021, n. 36393; Cass., Sez. 2", 21 

dicembre 2021, n. 40984; Cass., Sez. 5", 15 marzo 2022, n. 8362; Cass., Sez. 5", 6 dicembre 2022, 

n. 35885)" (così Cass., Sez. T, 21 febbraio 2023, n. 5429); 

8. possono, infine, essere esaminati congiuntamente la terza e la quarta doglianza, in quanto 

connesse, gravitando entrambe sul tema della prova circa lo stato di inagibilità del bene immobile; 

8.1. quanto al principio di non contestazione in ordine alle condizioni di inagibilità del bene, va 

osservato che questa Corte ha ripetutamente precisato che: 

- "la non contestazione, assurta dopo la novellazione dell'art. 115 c.p.c., a principio generale del 

processo, e come tale suscettibile di essere applicato anche nel giudizio tributario, seppure al netto 

della specificità dettata dalla non disponibilità dei diritti controversi nel processo de quo, concerne 

esclusivamente il piano (probatorio) dell'acquisizione del fatto non contestato, ove il giudice non sia 

in grado di escluderne l'esistenza in base alle risultanze ritualmente assunte nel processo"; 

- "inoltre, va altresì considerato che il principio di non contestazione, applicabile anche al processo 

tributario, trova qui in ogni caso un limite strutturale insito nel fatto che l'avviso di accertamento (o 

di rettifica) non è l'atto introduttivo del processo quanto piuttosto l'oggetto (immediato), per lo meno 

nei casi in cui venga in questione la pretesa fiscale in esso riportata, sicchè la cognizione del giudice 

è limitata dai profili che siano stati contestati col ricorso, e anche laddove, in base al D.Lgs. n. 546 

del 1992, art. 23, l'attenzione sia rivolta (...) alle difese dell'amministrazione pubblica resistente, e si 
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intenda sottolineare che la parte resistente deve all'atto della costituzione in giudizio esporre "le sue 

difese prendendo posizione sui motivi dedotti dal ricorrente", indicando "le prove di cui intende 

valersi" e proponendo "altresì le eccezioni processuali e di merito che non siano rilevabili d'ufficio", 

non per questo può trascurarsi che l'amministrazione fonda la pretesa su un atto preesistente al 

processo, nel quale i fatti costitutivi sono stati già allegati in modo ovviamente difforme da quanto 

dal contribuente ritenuto"; 

- "ne consegue che l'onere di completezza della linea di difesa, che in concreto si desume dal 

suddetto art. 23, per quanto interpretato in coerenza col principio di non contestazione desumibile 

dall'art. 115 c.p.c., non può essere considerato come base per affermare esistente, in capo 

all'amministrazione, un onere aggiuntivo di allegazione rispetto a quanto già dedotto nell'atto 

impositivo (...)" (così, da ultimo, Cass., Sez. T, 2 marzo 2023, n. 6268, che richiama Cass. 6 

febbraio 2015, n. 2196); 

8.1.a. allo stesso modo, è stato chiarito che "il principio di non contestazione (...) non elide 

l'operatività dell'altro principio operante sul piano dell'allegazione e collegato alla specialità del 

contenzioso tributario secondo cui la mancata presa di posizione sui motivi di opposizione alla 

pretesa impositiva svolti dal contribuente in linea di subordine non equivale ad ammissione delle 

affermazioni che tali motivi sostanziano, nè determina il restringimento del thema decidendum ai 

soli motivi contestati, posto che la richiesta di rigetto dell'intera domanda del contribuente consente 

all'Ufficio impositore, qualora le questioni da quello dedotte in via principale siano state rigettate, di 

scegliere, nel prosieguo del giudizio, le diverse argomentazioni difensive da opporre alle domande 

subordinate avversarie (cfr. Cass. 7789/06)" (così Cass., Sez. T. 24 novembre 2022, n. 34707 e, nel 

medesimo senso, Cass., Sez. T, 13 aprile 2023, n. 9887); 

8.1.b. alla luce di tali ribaditi principi non può quindi operare nella fattispecie in rassegna il suddetto 

principio; 

8.2. in ordine alla dedotta violazione dell'art. 2697 c.c., va, invece, ribadito, sul piano dei principi, 

che "In tema di ricorso per cassazione, la violazione dell'art. 2697 c.c. si configura soltanto 

nell'ipotesi in cui il giudice abbia attribuito l'onere della prova ad una parte diversa da quella su cui 

esso avrebbe dovuto gravare secondo le regole di scomposizione delle fattispecie basate sulla 

differenza tra fatti costitutivi ed eccezioni (...) " (così Cass., Sez. III, 22 marzo 2022, n. 9225, che 

richiama Cass., Sez. Un., 5 agosto 2016, n. 16598 e Cass., Sez. VI-II, 23 ottobre 2018, n. 26769 del 

2018 e nello stesso senso Cass., Sez. II, 7 gennaio 2019, n. 1229 cit. ed anche Cass., Sez. VI/T, 25 

gennaio 2022, n. 2242, che richiama pure Cass., Sez. 6'-5, 19 ottobre 2021, n. 28894; Cass., Sez. 

6'5, 28 ottobre 2021, n. 30535); 

8.2.1. non par dubbio che, per principio generale, competa al contribuente provare eventuali 

esenzioni o riduzioni tariffarie (cfr. Cass., Sez. T., 22 settembre 2020, n. 19767, che richiama Cass. 

n. 4766 e 17703 del 2004, 1759 del 2009, 775 del 2011, 1635 del 2015, 10787 del 2016, 21250 del 

2017 e 13395 del 2018); 

8.2.2. nella specie, la Commissione non si è discostata da tale principi nella parte in cui ha ritenuto 

che la società non avesse dimostrato la permanenza delle condizioni di inagibilità del complesso 

immobiliare anche per l'anno 2012, mentre il motivo di ricorso si fonda su di una contraria premessa 

in punto di fatto circa la condizione di non rimuovibilità di tale situazione, se non per un'attività 
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dell'interessato (non posta in essere), che ancora una volta chiama la Corte ad un'inammissibile 

rivisitazione delle risultanze probatorie offerte; 

9. alla stregua delle complessive riflessioni sopra svolte l'impugnazione va respinta; 

10. le spese del presente grado di giudizio seguono, tra le parti costituite, la soccombenza. 

11. va, infine, dato atto, ai sensi del D.P.R. 30 maggio 2002, n. 115, art. 13, comma 1-quater, della 

sussistenza dei presupposti per il versamento, da parte della ricorrente, dell'ulteriore importo a titolo 

di contributo unificato pari a quello eventualmente dovuto per la proposizione del ricorso. 

 

P.Q.M. 

la Corte rigetta il ricorso e condanna SAL.PI UNO Srl al pagamento in favore del Comune di 

(Omissis) della somma di 4.000,00 Euro per competenze, oltre a 200,00 Euro per spese vive, ed 

accessori: 

Dà atto della sussistenza dei presupposti per il versamento, da parte della ricorrente, dell'ulteriore 

importo a titolo di contributo unificato pari a quello eventualmente dovuto per la proposizione del 

ricorso. 

Conclusione 

Così deciso in Roma, nella camera di consiglio, il 18 maggio 2023. 

Depositato in Cancelleria il 15 settembre 2023 

*** 

 

CORTE DI CASSAZIONE, SEZ. V, ORDINANZA N. 25549 DEL 31 AGOSTO 

2023. 

NEL PROCESSO TRIBUTARIO L’IDENTITA’ DELLE QUESTIONI IN FATTO 

NON E’ PRESUPPOSTO NECESSARIO PER LA CONFIGURAZIONE DELL’ 

ISTITUTO DEL LITISCONZORZIO FACOLTATIVO  

 

Il caso in esame origina da un ricorso cumulativo proposto da più contribuenti 

innanzi la CTP di Siracusa avverso il silenzio-rifiuto formatosi sulle rispettive 

istanze di rimborso formulate dai singoli contribuenti relative a delle somme versate 

a titolo di imposta dall’anno 1990 all’anno 1992, in ottemperanza dell'esenzione 

prevista dalla normativa speciale introdotta dal Legislatore in favore delle zone della 

Sicilia, danneggiate dagli eventi sismici del 1990. 

I giudici di primo grado, nel chiarire che il ricorso cumulativo nel processo tributario 

è esperibile ad opera di più contribuenti qualora l’azione riguardi medesimi fatti 

storici, hanno dichiarato inammissibile il ricorso per carenza di presupposti necessari 

per la configurazione della fattispecie dell’istituto del litisconsorzio facoltativo.  

Più precisamente i giudici di primo grado nella vicenda in esame hanno ravvisato la 

circostanza che alcune istanze afferivano il ristoro di somme versate a titolo di 
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IRPEF, altre a titolo di ILOR e altre ancora erano state presentate, soltanto, per 

alcuni dei tre anni previsti, determinando, pertanto, diversità del periodo d'imposta. 

La Corte di Cassazione, con riferimento alla vicenda sottesa, chiarisce che nel 

processo tributario, in forza del richiamo di cui all'art. 1, comma 2, D.Lgs. n. 546 del 

1992 ed in ragione dei principi di cui agli artt. 111 Cost. e 6 CEDU, è applicabile 

l'art. 103 c.p.c., essendo pertanto sufficiente, ai fini del cumulo di più cause nel 

medesimo processo, che queste ultime involgano la risoluzione di identiche 

questioni giuridiche ovvero siano connesse per il petitum e/o per la causa petendi, 

senza che sia necessaria anche un'identità delle relative questioni di fatto. 

Alla luce delle predette considerazioni considerando rilevante che la vicenda sottesa 

tratta di istanze di rimborso e non di atti impositivi, dichiara il ricorso cumulativo 

ammissibile.  

 

Di seguito il testo integrale dell’ordinanza in epigrafe.  

 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE 

SEZIONE TRIBUTARIA  

 

Composta dagli Ill.mi Sigg.ri Magistrati: 

Dott. CATALDI Michele - Presidente - 

Dott. DE ROSA Maria Luisa - Consigliere - 

Dott. LENOCI Valentino - Consigliere - 

Dott. DI MARZIO Paolo - Consigliere - 

Dott. LA BATTAGLIA Luigi - Consigliere - 

ha pronunciato la seguente: 

 

ORDINANZA 

sul ricorso n. 25097-2019, proposto da: 

A.A., + Altri Omessi, tutti rappresentati e difesi, per procura su foglio separato congiunto al ricorso, 

dall'avv. RAFFAELE CARROZZA il quale ha indicato, ai sensi dell'art. 366, comma 2, c.p.c., 

l'indirizzo pec raffaele.carrozza(at)avvocatisiracusa.legalmail.it; 

- ricorrenti –  

contro 

AGENZIA DELLE ENTRATE, in persona del Direttore p.t., domiciliata in ROMA, VIA DEI 

PORTOGHESI n. 12, presso l'AVVOCATURA GENERALE DELLO STATO, che la rappresenta e 

difende; 

- controricorrente -  
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avverso 

la sentenza n. 3341 della COMMISSIONE TRIBUTARIA REGIONALE DELLA SICILIA, 

depositata il 14/05/2019; 

udita la relazione della causa svolta nella camera di consiglio del 22/06/2023 dal Consigliere Dott. 

LUIGI LA BATTAGLIA. 

 

Svolgimento del processo 

i ricorrenti proposero ricorso dinanzi alla CTP di Siracusa avverso il silenzio-rifiuto formatosi sulle 

rispettive istanze di rimborso delle imposte versate per il triennio 1990/92, in applicazione dell'art. 

9, comma 17, della l. n. 289/2002; 

la CTP respinse il ricorso, sul presupposto, da un lato, dell'inammissibilità, nel processo tributario, 

di un ricorso "cumulativo", da parte di più contribuenti, non fondato su fatti storici identici e, 

dall'altro, della mancata produzione, da parte dei ricorrenti, delle istanze di rimborso, con 

conseguente impossibilità di valutare se sulle stesse si fosse formato il silenzio-rifiuto; 

la CTR della Sicilia, adita in sede di impugnazione, confermò la sentenza di primo grado, sul 

presupposto che non si vertesse in una situazione di identità delle situazioni di fatto riferibili ai 

singoli contribuenti, dal momento che "le istanze (erano) in alcuni casi relative al rimborso della 

sola IRPEF, in altre anche (dell)'ILOR, in alcuni casi, poi, il rimborso (era stato) chiesto solo per 

alcuni dei tre anni previsti dalla legge", sicchè era "evidente che l'esame di ciascuna posizione 

(doveva) essere individuale e (poteva) comportare valutazioni diverse, fermi i principi di diritto 

applicabili, per loro stessa natura uguali in tutti i casi" (pag. 2 della sentenza impugnata); 

avverso tale sentenza i contribuenti indicati in epigrafe ricorrono per cassazione, sulla base di un 

motivo; l'Agenzia delle Entrate ha depositato controricorso; 

la Procura generale, in persona della Dott.ssa Paola Filippi, ha depositato memoria, in data 

30/05/2023, concludendo per l'accoglimento del ricorso. 

 

Motivi della decisione 

con l'unico motivo di ricorso, i ricorrenti deducono la violazione e falsa applicazione dell'art. 103 

c.p.c., in combinato disposto con l'art. 1, comma 2, D.Lgs. n. 546 del 1992, dal momento che, nel 

caso di specie, le domande veicolate con l'unico ricorso implicavano la soluzione di identiche 

questioni di diritto, concernendo i profili differenziali evidenziati dalla CTR aspetti del tutto 

irrilevanti ai fini dell'applicazione dell'art. 103 c.p.c., tanto più tenuto conto che l'Agenzia delle 

Entrate aveva mosso alle deduzioni dei ricorrenti contestazioni di mero diritto; 

il motivo è fondato, Cass., 20/04/2016, n. 7940, ha affermato che "nel processo tributario, non 

prevedendo il D.Lgs. n. 546 del 1992 alcuna disposizione in ordine al cumulo dei ricorsi e rinviando 

l'art. 1, comma 2, al codice di procedura civile per quanto non disposto e nei limiti della 

compatibilità, deve ritenersi applicabile l'art. 103 c.p.c. in tema di litisconsorzio facoltativo, per cui 

è ammissibile la proposizione di un ricorso congiunto da parte di più soggetti, anche se in relazione 

a distinte cartelle di pagamento, ove abbia ad oggetto identiche questioni dalla cui soluzione 

dipenda la decisione della causa. (In applicazione dell'enunciato principio, la S.C. ha ritenuto 

ammissibile un ricorso collettivo e cumulativo, contenente identica contestazione, avverso diverse 
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cartelle di pagamento emesse nei confronti di distinti contribuenti per il pagamento del canone 

televisivo dell'anno 2005)" (si veda anche Cass. 22.02.2013, n. 4490); 

l'art. 103 c.p.c. contempla, quali presupposti del litisconsorzio facoltativo, la "connessione per 

l'oggetto o per il titolo" ovvero la circostanza che "la decisione dipend(a), totalmente o 

parzialmente, dalla risoluzione di identiche questioni"; 

già sulla base del mero rilievo letterale della disposizione (che, oltre alla connessione, fa riferimento 

all'identità di questioni giuridiche), ingiustificatamente restrittivo si mostra l'orientamento espresso 

dalla sentenza impugnata sulla scorta di Cass. 30/04/2010, n. 10578, secondo cui "nel processo 

tributario, non è ammissibile la proposizione di un ricorso collettivo (proposto da più parti) e 

cumulativo (proposto nei confronti di più atti impugnabili) da parte di una pluralità di contribuenti 

titolari di distinti rapporti giuridici d'imposta, ancorchè gli stessi muovano identiche contestazioni, 

in quanto in tale giudizio, a natura precipuamente impugnatoria, la necessità di uno specifico e 

concreto nesso tra l'atto impositivo che forma oggetto del ricorso e la contestazione del ricorrente, 

così come richiesto dall'art. 19 del D.Lgs. n. 546 del 1992, impone, indefettibilmente, che tra le 

cause intercorrano questioni comuni non solo in diritto ma anche in fatto e che esse non siano 

soltanto uguali in astratto ma attengano altresì ad un identico fatto storico da cui siano determinate 

le impugnazioni dei contribuenti con la conseguente virtuale possibilità di un contrasto di giudicati 

in caso di decisione non unitaria. (Nella fattispecie, la Corte ha confermato la sentenza impugnata 

che aveva dichiarato inammissibile il ricorso cumulativo proposto da una pluralità di liberi 

professionisti con attività ed organizzazione lavorativa differente, avverso il silenzio rifiuto 

formatosi sulle singole domande di rimborso dell'IRAP fondate sull'assenza di un'attività 

autonomamente organizzata)"; 

invero - al di là del fatto che, nel caso di specie (relativo a istanze di rimborso da parte di diversi 

contribuenti), si è fuori dallo schema "impugnatorio" evocato dal precedente appena citato -, non 

può sottacersi che la diversità del fatto storico è pur sempre compatibile con il rapporto di 

connessione presupposto dall'art. 103 c.p.c.; rapporto che - nel caso di specie - appare integrato vuoi 

sotto il profilo del petitum (per tutti i ricorrenti volto al rimborso di imposte non dovute alla stregua 

della normativa di favore per le popolazioni colpite dal terremoto siciliano del 1990), vuoi sotto 

quello della causa petendi (raccordantesi ai presupposti delineati dall'art. 9, comma 17, della l. n. 

289/2002 e dalla normativa attuativa secondaria); 

depongono, inoltre, per l'opportunità di discostarsi da un'interpretazione eccessivamente 

formalistica, da un lato, il principio (di economia processuale e) di ragionevole durata del processo 

(affermato dagli artt. 111 Cost. e 6 CEDU) ed il favor per l'interpretazione delle norme processuali 

che consenta quanto più possibile al giudizio di attingere il merito della lit; dall'altro, la previsione 

della possibilità, per il giudice, di separare comunque successivamente le cause originariamente 

cumulate, nel caso in cui il simultaneus processus finisca per tradursi, in concreto, in un aggravio di 

tempi e costi (art. 103, comma 2, c.p.c.); 

ebbene, tale ultimo potere rappresenta idoneo usbergo a garanzia delle istanze di razionalità, 

economicità e funzionalità delle forme processuali, e vale, dunque, a escludere che debba imporsi, 

quale interpretazione necessitata, quella fatta propria dalla sentenza impugnata (la quale - lo si ripete 

- finisce per circoscrivere arbitrariamente il campo d'applicazione della norma processuale 

richiamata, senza che le peculiarità del processo tributario appaiano in alcun modo giustificarlo); 
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alla stregua delle considerazioni che precedono, il ricorso è, in definitiva, meritevole di 

accoglimento, condividendosi le conclusioni del Pubblico Ministero, secondo cui, al di là delle 

eventuali differenziazioni in punto di fatto, la questione giuridica sottesa alle domande dei diversi 

contribuenti è la medesima, concernendo la spettanza o meno dell'esenzione prevista dalla 

normativa speciale per i contribuenti delle zone geografiche della Sicilia colpite dal sisma del 1990; 

alla cassazione della sentenza impugnata consegue, pertanto, il rinvio del procedimento alla Corte di 

Giustizia di II grado della Sicilia, la quale si atterrà al seguente principio di diritto: "nel processo 

tributario- in forza del richiamo di cui all'art. 1, comma 2, D.Lgs. n. 546 del 1992 ed in ragione dei 

principi di cui agli artt. 111 Cost. e 6 CEDU- è applicabile l'art. 103 c.p.c., essendo pertanto 

sufficiente, ai fini del cumulo di più cause nel medesimo processo, che queste ultime involgano la 

risoluzione di identiche questioni giuridiche ovvero siano connesse per il petitum e/o per la causa 

petendi, senza che sia necessaria anche un'identità delle relative questioni di fatto". 

 

P.Q.M. 

Accoglie il ricorso; 

cassa la sentenza impugnata e rinvia alla Corte di Giustizia di II grado della Sicilia, in diversa 

composizione, anche per le spese del processo di legittimità. 

Conclusione 

Così deciso in Roma, il 22 giugno 2023. 

Depositato in Cancelleria il 31 agosto 2023 

 

*** 

 

CORTE DI CASSAZIONE, SEZ V, ORDINANA N. 26988 DEL 21 

SETTEMBRE 2023 

IMU: LA DELIBERA COMUNALE E’ FONTE DI PRESUNZIONE HOMINIS 

SUPERABILE SOLO CON PRODUZIONE DI PROVE CONTRARIE. 

 

La Corte di Cassazione con il provvedimento in esame chiarisce che la contestazione 

dei valori delle aree edificabili determinati dall’Ente non può essere contestata per il 

tramite della richiesta di disapplicazione della delibera comunale ma fornendo la 

prova contraria.  

Più precisamente con l’ordinanza in epigrafe i Giudici della Cassazione hanno 

precisato che in tema di imposta comunale sugli immobili, la delibera con la quale il 

Comune determina periodicamente i valori delle aree edificabili per zone omogenee 

con riferimento al valore venale in comune commercio è fonte di presunzione 

hominis e detta presunzione è superabile da parte del contribuente solo attraverso la 

produzione di atti dai quali risultino elementi specifici in grado di contraddire quelli 

indicati dalla determinazione comunale.  
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Segue il testo dell’ordinanza.   

 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE 

SEZIONE TRIBUTARIA   

 

Composta dagli Ill.mi Sigg.ri Magistrati: 

Dott. DE MASI Oronzo - Presidente  

Dott. BILLI Stefania - rel. Consigliere - 

Dott. PENTA Andrea - Consigliere - 

Dott. DELL’ORFANO Antonella - Consigliere - 

Dott. PEPE Stefano - Consigliere - 

ha pronunciato la seguente: 

 

ORDINANZA 

sul ricorso iscritto al n. 25714/2020 R.G. proposto da: 

A.A., B.B., rappresentate e difese dall'Avv. Patrizia Reina, elettivamente domiciliato presso lo 

studio dell'Avv. Domitilla Ambrosio, in Roma, Viale delle Belle Arti, n. 7; 

- ricorrente – 

contro 

Area Srl , (già Areariscossioni Srl ) società unipersonale; 

- intimata - 

avverso la sentenza della Commissione tributaria regionale della Lombardia, n. 5372/2019 

depositata il 23 dicembre 2019; 

Udita la relazione svolta nella camera di consiglio del 12 settembre 2023 dal Consigliere Stefania 

Billi. 

Svolgimento del processo 

1.CHE: 

- la controversia ha ad oggetto l'impugnazione avverso due avvisi di accertamento per parziale 

versamento dell'Imu per l'annualità 2012 (n. (Omissis) per una maggiore imposta pari a Euro 

1.680,00) e 2013 (n. (Omissis) per una maggiore imposta pari a Euro 1.968,00), da versare in favore 

del comune di Turate, emessi nei confronti di A.A. e B.B. (d'ora in poi ricorrenti), rispettivamente 

moglie e figlia di C.C. deceduto nel 2017; 

- la CTP respingeva i ricorsi dopo averli riuniti; 

- la CTR, riformando parzialmente la pronuncia di primo grado, ha annullato l'avviso di 

accertamento relativo all'anno 2012 per intervenuta decadenza, e ha fondato la propria decisione, 

per quello che ancora rileva, sulla base delle seguenti ragioni: 

- la maggiore imposta deriva dal maggiore valore imponibile, attribuito al terreno divenuto 

edificabile sin dal 2003; 
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- già dal primo grado la concessionaria ha riconosciuto l'omessa comunicazione, ai sensi della L. n. 

289 del 2002, art. 31, comma 20 e ha provveduto allo sgravio delle sanzioni con una 

rideterminazione degli importi dovuti; 

- con riferimento all'imposta richiesta per il 2013 è infondato il motivo relativo alla carenza di poteri 

di sottoscrizione in capo all'amministratore delegato della società concessionaria, in quanto risulta 

allegata anche la Delib. del c.d.a. 27 maggio 2015 che ha conferito alla Dott.ssa D.D. anche la 

rappresentanza in giudizio della società e ciò a prescindere dal rilievo "di natura assorbente che 

nessun dubbio sussiste in ordine alla sicura riferibilità dell'avviso impugnato alla società"; 

- la società concessionaria ha ottemperato in termini adeguati all'onere della prova in merito alla 

regolarità della sottoscrizione dell'atto impositivo attraverso produzioni integrative nel grado di 

appello; 

- l'omessa comunicazione al contribuente del provvedimento di attribuzione della natura di area 

edificabile ad un terreno non incide sulla validità dell'atto, in quanto la L. n. 289 del 2002, art. 31, 

comma 20 non ne prevede una specifica sanzione; 

- è infondata la pretesa illegittimità dei criteri adottati ai fini della quantificazione dell'imposta sul 

presupposto che la relativa delibera della giunta comunale fosse viziata da eccesso di potere e da 

incompetenza; si tratta di un accertamento che ha applicato i contenuti di una Delib. di un ente 

locale che non risulta essere stata impugnata; 

- analogamente deve essere respinta la domanda di nullità o annullabilità dell'avviso impugnato per 

comportamenti non corretti a livello societario, trattandosi di argomentazioni totalmente estranee 

all'atto impositivo; 

- le ricorrenti propongono ricorso fondato su cinque motivi e depositano memoria, il 

controricorrente si costituisce con controricorso. 

 

Motivi della decisione 

CHE: 

1. Con il primo motivo di impugnazione le ricorrenti lamentano, in relazione all'art. 360 c.p.c., 

comma 1, n. 3, la violazione dell'art. 2697 c.c. e del D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, art. 58 e in 

relazione all'art. 360 c.p.c., comma 1, n. 5, per omesso e per travisamento del contenuto del doc. n. 1 

delle controdeduzioni del 15 luglio 2019 della controricorrente; in relazione all'art. 360 c.p.c., 

comma 1, n. 3, la violazione dell'art. 2381 c.c. in relazione agli artt. 31 e 17 dello Statuto societario 

della controricorrente in ordine alla carenza dei poteri di sottoscrizione dell'avviso di accertamento 

IMU. Deducono in proposito che la sentenza impugnata ha fatto riferimento a un documento (Delib. 

15 luglio 2019) che non risultava materialmente prodotto in atti e che, inoltre, ha travisato il 

predetto documento ritenendolo erroneamente ancora efficace alla data di sottoscrizione dell'avviso 

di accertamento, nonostante fosse intervenuta una successiva Delib. dell'assemblea ordinaria 3 

maggio 2016. Precisano di avere eccepito tale omissione nella memoria del 22 ottobre 2019 (pag. 

13) e tali censure non erano state contestate dall'attuale controricorrente. In sostanza, lamentano il 

travisamento della sentenza che avrebbe preso a base della sua decisione una Delib. che non 

regolamentava i poteri della Dott.ssa D.D. nel momento (2018) della sottoscrizione degli avvisi di 

accertamento IMU, in quanto tali poteri erano stati rinnovati con successiva Delib. assembleare e 

non del c.d.a. in data 3 maggio 2016. Ricordano in proposito che l'organo societario competente per 
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la delega è il consiglio di amministrazione e non l'assemblea, in forza dell'art. 2381 c.c., nonchè 

dello Statuto della controricorrente che a tale articolo rinvia. 

1.1. Il motivo è infondato. Costituisce principio consolidato di questa Corte di legittimità, del tutto 

condiviso da questo Collegio, quello per cui la denuncia di un errore di fatto, consistente 

nell'inesatta percezione da parte del giudice di circostanze presupposte come sicura base del suo 

ragionamento, in contrasto con quanto risulta dagli atti del processo, non costituisce motivo di 

ricorso per cassazione ex art. 360 c.p.c., comma 1, n. 5, ma di revocazione a norma dell'art. 395 

c.p.c., comma 1, n. 4, (Sez. L, n. 2529/2016, Rv. 638935 - 01, Sez. L, n. 24166/2006, Rv. 593502 - 

01). 

Il principio vale anche nella presente fattispecie in cui le ricorrenti denunciano che la sentenza 

impugnata abbia deciso sulla base di un documento che non risulta prodotto in giudizio. In questo 

senso si è già pronunciata la Corte di legittimità (Cass. Sez. 3, n. 11276/2005, Rv. 581924 - 01) E' 

stato in modo condivisibile, inoltre, anche accertato che qualora una parte assuma che la sentenza di 

secondo grado, impugnata con ricorso ordinario per cassazione, è l'effetto di un errore di fatto 

risultante dagli atti del giudizio di merito, il ricorso è inammissibile, essendo denunziato - al di là 

della qualificazione come "violazione di legge" - un tipico vizio revocatorio, che può essere fatto 

valere, sussistendone i presupposti, solo con lo specifico strumento della revocazione, disciplinato 

dall'art. 395 c.p.c.; nè l'impugnabilità in cassazione dell'eventuale sentenza pronunciata nel giudizio 

di revocazione (art. 403 c.p.c., comma 2) può essere idonea a trasformare un errore revocatorio in 

errore di diritto (Cass. Sez. 3, n. 10066/2010, Rv. 612631 - 01, Sez. 6 - L, n. 7941/2015, Rv. 635159 

- 01). 

2. Con il secondo motivo di impugnazione le ricorrenti lamentano, in relazione all'art. 360 c.p.c., 

comma 1, n. 3, la violazione della L. 27 dicembre 2006, n. 296, art. 1, comma 162, e dell'art. 7, 

comma 1, dello Statuto dei diritti del contribuente per manifesta non conformità della tabella di 

valore delle aree edificabili approvata dal Comune di Turate a rappresentare il valore del terreno 

oggetto degli avvisi impugnati; nonchè per violazione degli artt. 42 e 48 del Testo unico degli enti 

locali (D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267). Le ricorrenti censurano la sentenza impugnata nella parte in 

cui ha affermato di avere fatto applicazione dei contenuti di una Delib. dell'ente locale che non 

risulta essere stata impugnata. Evidenziano che in forza dell'art. 7, comma 5, sopra richiamato, il 

giudice tributario può, invece, disapplicare l'atto amministrativo illegittimo. 

Deducono di avere prodotto, sin dal primo grado, una dichiarazione del responsabile IMU del 

comune di Turate in risposta a una lettera di risposta al Garante del contribuente della regione 

Lombardia, secondo cui i valori delle aree edificabili oggetto della Delib. della giunta comunale n. 

192 del 2012 non hanno tenuto conto di quanto previsto dal regolamento IMU del Comune di 

Turate. 

2.1.Il motivo è infondato. Le ricorrenti evocano il tema della disapplicazione, sostenendo che la 

Delib. giunta comunale n. 192 del 2012 sia illegittima. 

La censura, così come formulata è generica e infondata. E' generica, in quanto non è chiarito in 

alcun modo in cosa consista il vizio di legittimità della Delib. se, cioè, sia stata adottata in 

violazione di norme primarie o secondarie o se semplicemente perchè non attendibile nei valori 

rilevati. A supporto della doglianza le ricorrenti richiamano solo una dichiarazione del responsabile 
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IMU del comune di Turate contenuta in una lettera di risposta al Garante del contribuente della 

regione Lombardia. 

La contestazione è generica anche dove deduce che la Delib. in oggetto non ha tenuto conto di 

quanto previsto dal regolamento IMU del Comune di Turate, in quanto non è in alcun modo chiarito 

quali siano i valori non conformi al citato regolamento. Ciò rileva soprattutto, poichè di norma i 

regolamenti non dettano valori, quanto piuttosto criteri e procedure da seguire. 

E', poi, infondata, in quanto la S.C. ha già avuto modo di chiarire che la disapplicazione può 

conseguire solo a seguito della dimostrazione della sussistenza di ben precisi vizi di legittimità 

dell'atto, quali l'incompetenza, la violazione di legge, l'eccesso di potere, non essendo a tal fine, 

sufficiente la generica contestazione della validità dei criteri seguiti dal comune nell'adottare la 

Delib. stessa (Cass. Sez. 5, n. 17952/2012, in questo senso già Sez. 5, n. 13848/2004, Rv. 574914 - 

01) Occorre, sotto un diverso profilo, ricordare e ribadire il principio consolidato di legittimità, 

secondo cui in tema di imposta comunale sugli immobili (ICI), la Delib. prevista dal D.Lgs. n. 446 

del 1997, art. 59 con la quale il Comune determina periodicamente i valori delle aree edificabili per 

zone omogenee con riferimento al valore venale in comune commercio, è fonte di presunzioni 

hominis. Ne consegue che non è impedita la rideterminazione dell'imposta dovuta, qualora 

l'amministrazione venga in possesso di informazioni specifiche idonee a contraddire quelle desunte 

dai valori delle aree circostanti aventi analoghe caratteristiche (Cass. Sez. 5, n. 11643/2019, Rv. 

653722 - 01, Sez. 6 - 5, n. 15312/2018, Rv. 649233 - 01, Sez. 5, n. 5068/2015, Rv. 635340 - 01). 

La presunzione evidentemente è superabile anche da parte del contribuente, con la conseguenza 

nello specifico che le ricorrenti avrebbero dovuto, al fine di rideterminare l'imposta dovuta, indicare 

e produrre atti pubblici o privati dai quali risultassero elementi sufficientemente specifici in grado di 

contraddire quelli, di segno diverso, ricavati in via presuntiva dai valori delle aree circostanti aventi 

analoghe caratteristiche (in questo senso Cass. Sez. 5, n. 17248/2019, Rv. 654691 - 01, Sez. 5, n. 

11643/2019, Rv. 653722 - 01). 

In conclusione, atteso che le ricorrenti intendono contestare la congruità della stima del bene con 

riferimento all'Imu per l'anno 2013, si tratta, piuttosto, della necessità di superare la prova 

presuntiva posta dalla determinazione effettuata dal comune, ma non si pone, come, invece, 

sollecitano le ricorrenti, la questione della disapplicazione della Delib. della giunta comunale D.Lgs. 

n. 546 del 1992, ex art. 7, comma 5 (nello stesso senso v. anche Cass. n. 27004 del 2019). 

3.Con il terzo motivo di impugnazione il ricorrente lamenta, in relazione all'art. 360 c.p.c., comma 

1, n. 3, violazione della L. 27 dicembre 2002, n. 289, art. 31, comma 20, anche con riferimento agli 

artt. 53 e 42 Cost., alla L. 27 luglio 2000, n. 212, art. 5 e art. 10, comma 1, nonchè al principio 

generale di affidamento del cittadino all'ordinamento giuridico dello Stato. Contestano le ricorrenti 

l'affermazione contenuta nella sentenza secondo cui l'omessa comunicazione al contribuente del 

provvedimento di attribuzione della natura di area edificabile di un terreno non inciderebbe sulla 

validità dell'avviso di accertamento. Le ricorrenti danno atto che la controricorrente e lo stesso 

comune hanno ammesso di avere omesso di effettuare la suddetta notifica, ma deducono la 

violazione da parte del comune della violazione del principio di buona fede espresso dalle norme 

sopra richiamate. 

3.1. Il motivo è infondato. Nelle premesse della motivazione della sentenza è ben chiarito che la 

società concessionaria, attuale controricorrente, ha riconosciuto l'omessa comunicazione e ha 
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provveduto in sede di autotutela allo sgravio delle sanzioni e alla rideterminazione degli importi 

dovuti. Se, dunque, si tratta di violazione della L. n. 289 del 2002, art. 31, comma 20 l'ente 

impositore se ne è avveduto in sede di autotutela e ha provveduto ad eliminare la sanzione con una 

rideterminazione dell'importo. Tale comportamento vale ad escludere che si possa parlare di 

violazione del principio di affidamento. 

Con riferimento in generale alla rilevanza dell'omessa comunicazione del provvedimento di 

attribuzione della natura di area edificabile ad un terreno, si richiama il principio per il quale, ove 

non sia dimostrato un conseguente pregiudizio per l'esercizio del diritto di difesa del contribuente, 

tale mancanza non incide sulla validità dell'atto, in quanto non ne è specificamente sanzionata 

l'inosservanza da parte della L. n. 289 del 2002, art. 31, comma 20, che prevede detto obbligo di 

comunicazione (Cass. Sez. 5, n. 20124 del 25/07/2019 (Rv. 654955 - 01). 

In ogni caso, le ricorrenti si dolgono di una violazione, attribuendola al solo comune, che oggi non è 

parte di questo giudizio. 

4. Segue il rigetto del ricorso con conseguente rigetto dell'originario ricorso. 

Le spese seguono la soccombenza e vengono liquidate come in dispositivo. 

Si dà atto che sussistono i presupposti per il versamento da parte del ricorrente, dell'ulteriore 

importo a titolo di contributo unificato del D.P.R. n. 115 del 2002, art. 13, comma 1 quater, se 

dovuto. 

 

P.Q.M. 

La Corte rigetta il ricorso. 

Condanna le ricorrenti a pagare in favore del controricorrente le spese del presente giudizio, che 

liquida nell'importo di Euro 1200 per compensi, oltre Euro 200,00 per esborsi, rimborso forfettario e 

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'ulteriore importo pari a quello dovuto per 

il ricorso, a norma dello stesso art. 13, comma 1 - bis se dovuto. 

Conclusione 

Così deciso in Roma, il 12 settembre 2023. 

Depositato in Cancelleria il 21 settembre 2023 

*** 

 

CORTE DI CASSAZIONE, SEZ. V, ORDINANZA N. 27761 DEL 2 OTTOBRE 

2023. 

IMU: IL RAPPORTO DI STRUMETALITA’ ALLA BASE DELL’ESENZIONE  

 

La questione sottesa attiene a quattro dinieghi di rimborso IMU richiesti da un 

Ateneo Universitario in relazione ad altrettanti immobili concessi in comodato d'uso 

gratuito all'Azienda Regionale per il Diritto allo Studio Universitario sulla base di 

due convenzioni stipulate rispettivamente nel 2004 e nel 2014. 
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I Giudici di merito hanno ritenuto comprovato l’utilizzo non commerciale dei 

suddetti immobili e legittime le istanze di rimborso sulla base della legge regionale 

istitutiva dell'Agenzia regionale per il diritto allo studio e della Risoluzione del MEF 

n. 4/D del 4 marzo 2013 secondo cui, nella particolare ipotesi in cui l'immobile 

posseduto da un ente non commerciale venga concesso in comodato ad altro ente 

non commerciale per lo svolgimento di una delle attività meritevoli di cui al D.Lgs. 

n. 504 del 1992, art. 7, comma 1, lett. i), possa trovare applicazione l'esenzione in 

oggetto.  

Sull’assenza del requisito soggettivo attesa la circostanza che immobili non fossero 

utilizzati dall'Università, bensì concessi in comodato d'uso, veniva impugnata la 

sentenza d’appello. 

I Supremi Giudici di Cassazione con l’ordinanza in commento hanno precisato che 

l’Ateneo Universitario potesse usufruire dell’esonero IMU per gli immobili concessi 

in comodato all’ente regionale per il diritto allo studio universitario, in virtù di un 

rapporto di stretta strumentalità tra gli enti medesimi. 

 

Di seguito il testo integrale dell’ordinanza in epigrafe. 

 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE 

SEZIONE TRIBUTARIA 

Composta dagli Ill.mi Sigg.ri Magistrati: 

Dott. SORRENTINO Federico - Presidente - 

Dott. STALLA Giacomo Maria - Consigliere - 

Dott. PAOLITTO Liberato - Consigliere - 

Dott. CANDIA Ugo - rel. Consigliere - 

Dott. BALSAMO Milena - Consigliere - 

ha pronunciato la seguente: 

 

ORDINANZA 

sul ricorso iscritto al n. 6245/2020 del ruolo generale, proposto da: 

il COMUNE DI PADOVA, (codice fiscale (Omissis)), con sede alla Via Municipio n. 1, in persona 

del Sindaco pro tempore, A.A., rappresentato e difeso, in ragione di procura speciale e nomina poste 

a margine del ricorso, nonchè di Delib. Giunta comunale 17 dicembre 2019, n. 2019/0835 e di Det. 

Settore Patrimonio Avvocatura 18 dicembre 2019, n. 0450/2019 dall'avv. Maria Suppa (codice 

fiscale (Omissis)), elettivamente domiciliato presso lo studio dell'avv. Giuseppe Pecorilla, in Roma, 

al Corso Vittorio Emanuele II, n. 18. 
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contro 

l'UNIVERSITA' DEGLI STUDI DI PADOVA, (codice fiscale (Omissis)), con sede in (Omissis), in 

persona del Magnifico Rettore, prof. B.B., e del Direttore Generale, Ing. C.C., rappresentata e 

difesa, in ragione di procura speciale e nomina poste in calce al controricorso, dal prof. avv. 

Francesco Moschetti (codice fiscale (Omissis)) del Foro di Padova, domiciliato ai sensi dell'art. 366 

c.p.c., comma 2, presso la cancelleria della Corte di cassazione. 

nonchè l'AZIENDA REGIONALE PER IL DIRITTO ALLO STUDIO UNIVERSITARIO, - in 

sigla E.S.U. - di Padova (codice fiscale (Omissis)), con sede in (Omissis), in persona del legale 

rappresentante pro tempore, Dott. Giuseppe Agostini, rappresentata e difesa, in ragione di procura 

speciale e nomina poste in calce al controricorso, dagli avv.ti Davide Druda (codice fiscale 

(Omissis)) e Stefano Coen (codice fiscale (Omissis)), presso lo studio di quest'ultimo domiciliati in 

Roma, alla Piazza della Libertà n. 20. - controricorrenti - 

per la cassazione della sentenza n. 544/2/2019 della Commissione tributaria regionale del Veneto, 

depositata in data 3 luglio 2019, non notificata; 

UDITA la relazione svolta dal Consigliere Ugo Candia all'udienza camerale del 6 giugno 2023. 

 

svolgimento del processo 

CHE: 

1. oggetto del contendere sono quattro dinieghi di rimborso I.M.U. relativi agli anni 

2012/2013/2014/2015 richiesti dall'Università degli Studi di Padova in relazione ad altrettanti 

immobili (1. Residenza "(Omissis)"; 2. Mensa "(Omissis)"; 3. Residenza "(Omissis)"; 4. Complesso 

"(Omissis)", ospitante la biblioteca circolante) concessi in comodato d'uso gratuito all'Azienda 

Regionale per il Diritto allo Studio Universitario (da ora E.S.U.) sulla base di due convenzioni del 

28 ottobre 2004 e 23 aprile 2014; 

2. con l'impugnata sentenza la Commissione regionale del Veneto respingeva l'appello del Comune 

di Padova contro la sentenza n. 364/2/2018 della Commissione tributaria provinciale di Padova, 

assumendo - per quanto ora occupa in relazione ai motivi di impugnazione - che: 

- "L'utilizzo non commerciale di detti immobili - anche senza il pur utile apporto della consulenza 

tecnica di parte prodotta in primo grado (le cui conclusioni favorevoli alle tesi dell'Università e 

dell'ESU, non sono state validamente contrastate dal Comune) - è comprovato dalla stessa legge 

regionale istitutiva dell'Agenzia regionale per il diritto allo studio, la quale esplicitamente cita la 

legge nazionale L. n. 390 del 1981 "Legge sul diritto agli studi universitari", finalizzata 

all'attuazione degli artt. 3 e 34 Cost., e non prevede lo svolgimento principale di attività aventi 

scopo di lucro bensì contributi pubblici finalizzati" (v. pagine nn. 4 e 5 della sentenza impugnata); 

- "ESU è un ente non commerciale funzionalmente strumentale dell'università che in forza di 

apposite convenzioni (...) favorisce il diritto allo studio universitario di quella fascia di studenti 

meno abbienti" (v. pagina n. 5 della sentenza impugnata); 

- acclarata la natura non commerciale dell'ESU, la Commissione ha ritenuto avente funzione 

chiarificatrice la Risoluzione del MEF n. 4/D del 4 marzo 2013, secondo cui "(...) nella particolare 

ipotesi in cui l'immobile posseduto da un ente non commerciale venga concesso in comodato ad 

altro ente non commerciale per lo svolgimento di una delle attività meritevoli di cui al D.Lgs. n. 504 
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del 1992, art. 7, comma 1, lett. i) possa trovare applicazione l'esenzione in oggetto"" (v. pagina n. 6 

della sentenza impugnata); 

- l'esercizio delle attività di cui al D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 7, comma 1, lett. i), "da 

parte dell'ESU deve essere considerato come svolto direttamente dall'Università, la quale solo per 

ragioni economiche - godimento di contributi regionali - e pratiche le demanda ad un ente terzo che 

risulta - vedasi anche i controlli sugli organi operativi di questo (L.R. n. 8 del 1998, artt. 4, 7 ed 8) - 

in stretta connessione strumentale" (v. pagina n. 6 della sentenza impugnata); 

3. con ricorso notificato, in data 3/4/7 febbraio 2020, ai controricorrenti in epigrafe indicati, il 

Comune di Padova proponeva ricorso per cassazione avverso la suindicata pronuncia, formulando 

tre motivi di censura, successivamente illustrati con la memoria di cui all'art. 380-bis. 1. c.p.c., 

depositata il 22 maggio 2023; 

4. l'Università degli Studi di Padova e l'E.S.U. resistevano con controricorsi rispettivamente 

notificati l'8 maggio 2020 ed il 19 maggio 2020, anch'essi successivamente depositando le memorie 

di cui all'art. 380-bis. 1. c.p.c., depositate il 26 maggio 2023. 

 

Motivi della decisione 

CHE: 

1. con il primo motivo di impugnazione il Comune di Padova ha eccepito, in relazione al paradigma 

censorio di cui all'art. 360 c.p.c., comma 1, n. 3, la violazione e falsa applicazione del D.Lgs. 30 

dicembre 1992, n. 504, art. 7, comma 1, lett. i), nonchè del D.L. 24 gennaio 2012, n. 1, art. 91-bis 

come modificato dalla L. 24 marzo 2012, n. 27, "per avere il giudice d'appello ritenuto spettante 

l'esenzione nonostante gli immobili non fossero utilizzati dall'Università degli studi di Padova, bensì 

concessi in comodato d'uso all'Esu, Azienda regionale per il diritto allo studio, e mancasse, quindi, il 

requisito soggettivo della utilizzazione diretta richiesto dalla norma di esenzione" (così nella 

puntuale sintesi del motivo alle pagine nn. 2 e 3 del ricorso); 

2. con la seconda censura la ricorrente ha dedotto, sempre in relazione all'art. 360 c.p.c., comma 1, 

n. 3, la violazione e falsa applicazione del D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 7, comma 1, lett. i), 

nonchè del D.L. 24 gennaio 2012, n. 1, art. 91-bis come modificato dalla L. 24 marzo 2012, n. 27, 

"per avere il giudice d'appello ritenuto sussistente anche il requisito oggettivo prescritto dalla norma 

di esenzione, ovvero l'utilizzo non commerciale degli immobili in ragione della (sola) natura 

giuridica dell'Esu, quale ente non commerciale senza scopo di lucro" (così nella puntuale sintesi del 

motivo a pagina n. 3 del ricorso); 

3. con la terza doglianza l'ente territoriale ha lamentato, ancora una volta in relazione all'art. 360 

c.p.c., comma 1, n. 3, la violazione e falsa applicazione del D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 7, 

comma 1, lett. i), nonchè del D.L. 24 gennaio 2012, n. 1, art. 91-bis come modificato dalla L. 24 

marzo 2012, n. 27, "per avere il giudice d'appello ritenuto provata la non commerciabilità delle 

attività svolte da Esu in ragione della (sola) natura giuridica dell'Azienda regionale, quale ente non 

commerciale senza scopo di lucro" (così nella puntuale sintesi del motivo a pagina n. 3 del ricorso); 

4. va disattesa l'istanza, formulata dall'Università degli Studi di Padova, di trattazione della causa in 

pubblica udienza, non ricorrendone le condizioni, tenuto conto del fatto che le questioni giuridiche 

poste sono già state affrontate da questa Corte con plurime pronunce, nei termini che verranno qui 

ribaditi, risultando poi la sede dell'adunanza camerale del tutto compatibile con la rilevanza 
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economica della controversia (cfr., su tali principi, tra le tante, Cass., Sez. VI/T, 22 ottobre 2022, n. 

31679, che richiama Cass., Sez. 5, 5 marzo 2021, n. 6118; Cass., Sez. 5, 30 marzo 2021, n. 8757; 

Cass., Sez. U. civ., 5 giugno 2018, n. 14437 e Cass., Sez. U. civ., 23 aprile 2020, n. 8093); 

5. il ricorso va accolto nei termini che seguono, pacifiche risultando le illustrate circostanze di fatto 

e cioè che i suindicati quattro immobili di proprietà dell'Università erano negli anni in contestazione 

(2012/2015) detenuti da ESU in comodato d'uso gratuito e destinati ad attività ricettiva e di 

ristorazione, nonchè (il complesso (Omissis)) al servizio biblioteca; 

5.1. si discute della debenza o meno dell'esenzione dal pagamento dell'I.M.U. per gli anni 

2012/2015, ai sensi del D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 7, comma 1, lett. i) la cui previsione 

risulta pacificamente applicabile, ai sensi del D.Lgs. 14 marzo 2011, n. 23, art. 9, comma 8, ratione 

temporis applicabile, che ha richiamato, ai fini I.M.U., le predette esenzioni; 

6. il primo motivo di ricorso, fondato sulla dedotta insussistenza della condizione (di natura 

oggettiva e non soggettiva, come ritenuto dal Comune) dell'utilizzazione diretta ed esclusiva dei 

beni da parte dell'Università degli Studi di Padova, non può essere accolto; 

6.1. non v'è dubbio che la giurisprudenza di questa Corte sia ferma nel ritenere che - di regola - 

l'esenzione di cui al D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 7, comma 1, lett. i), postuli l'utilizzazione 

diretta del bene, essendosi, anche di recente, ribadito, con affermazione di principio valevole anche 

per la fattispecie agevolativa in esame, che: 

- "l'orientamento consolidato di questa Corte afferma che l'utilizzazione diretta del bene da parte 

dell'ente possessore è condizione necessaria perchè a quest'ultimo spetti il diritto all'esenzione 

prevista dal D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 7, nel caso di esercizio delle attività considerate dalla norma 

come "esentabili""; 

- l'esenzione "esige la duplice condizione dell'utilizzazione diretta degli immobili da parte dell'ente 

possessore e dell'esclusiva loro destinazione ad attività peculiari che non siano produttive di reddito. 

L'esenzione non spetta, pertanto, nel caso di utilizzazione indiretta, ancorchè assistita da finalità di 

pubblico interesse (Cass., Sez. 5, Sentenza n. 18838 del 30/08/2006; Cass., Sez. 5, Sentenza n. 8496 

del 09/04/2010; Cass., Sez. 5, Sentenza n. 2821 del 24/02/2012; Cass., Sez. 5, Sentenza n. 14912 del 

20/07/2016; Cass. Sez. 5, Sentenza n. 10483 del 20/05/2016; Cass., Sez. 6 - 5, Ordinanza n. 8073 

del 21/03/2019; Cass., Sez. 6 - 5, Ordinanza n. 19773 del 23/07/2019, relativamente alla lett. a) 

dello stesso art. 7, comma 1)"; 

- "La circostanza che l'utilizzazione indiretta del bene trovi titolo in un contratto di comodato non è 

comunque sufficiente, secondo lo stesso orientamento, a giustificare l'applicazione 

dell'agevolazione. Infatti, è stato ritenuto che "In tema di imposta comunale sugli immobili, 

l'esenzione di cui al D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 7, comma 1, lett. a), spetta soltanto se l'immobile 

viene impiegato direttamente dall'ente possessore per lo svolgimento di compiti istituzionali, sicchè 

l'utilizzazione, in virtù di un contratto di comodato, da parte di un soggetto diverso (nella specie, 

un'associazione sportiva) da quello a cui spetta l'esenzione, anche se senza scopo di lucro e con 

destinazione di pubblico interesse, esclude l'agevolazione, essendo necessario che il bene, oltre ad 

essere utilizzato, sia anche posseduto dall'ente commerciale che ne fruisce, in ragione di un diritto di 

proprietà o di altro diritto reale." (Cass., Sez. 5, Sentenza n. 14912 del 20/07/2016, cit.)"; 

- "Nello stesso senso è stato recentemente anche ribadito che "In tema di ICI, poichè l'esenzione di 

cui al D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 7, comma 1, lett. a), esige la duplice condizione dell'utilizzazione 
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diretta dell'immobile da parte dell'ente possessore e della esclusiva destinazione ad attività non 

produttive di reddito, essa non spetta nel caso di utilizzo indiretto dell'immobile, in virtù di un 

contratto di comodato, da parte di un soggetto giuridico diverso, anche ove si tratti di utilizzazione 

senza scopo di lucro e assistita da finalità di pubblico interesse." (Cass., Sez. 6 - 5, Ordinanza n. 

8073 del 21/03/2019, cit.)"; 

- "quanto poi alla natura del titolo sul quale si fonda la concessione del bene al terzo, è stato 

specificato, sia pure a proposito di altra fattispecie di agevolazione, che, al fine della necessaria 

coincidenza tra utilizzatore e possessore, "la gratuità dell'utilizzo non muta la natura della 

concessione stessa, implicante comunque un rapporto tra soggetti giuridici distinti" (Cass., Sez. 5 - 

Ordinanza n. 3112 del 01/02/2019)" (così Cass., Sez. T., 16 febbraio 2023, n. 4953, che richiama, 

per intero, Cass., Sez. T, 12 maggio 2021, n. 12539); 

6.2. è stato, nondimeno, chiarito che, a certe, determinate, condizioni, l'utilizzazione indiretta del 

bene può consentire il riconoscimento dell'esenzione in oggetto, avendo questa Corte più volte 

precisato, sia pure in relazione ad altra agevolazione, ma - come detto - sulla scorta di un principio 

avente carattere generale, che "In tema di imposta comunale sugli immobili, l'esenzione di cui al 

D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 7, comma 1, lett. a), spetta non soltanto se l'immobile è direttamente 

utilizzato dall'ente possessore (nella specie, una fondazione di religione e di culto) per lo 

svolgimento di compiti istituzionali, ma anche se il bene, concesso in comodato gratuito, sia 

utilizzato da un altro ente non commerciale per lo svolgimento di attività meritevoli previste dalla 

norma agevolativa, al primo strumentalmente collegato ed appartenente alla stessa struttura del 

concedente (Cass., Sez. 5, Sentenza n. 25508 del 18/12/2015; richiamata, in motivazione, da Cass., 

Sez. 5 - Ordinanza n. 24308 del 30/09/2019 e da Cass. Sez. 5 - Sentenza n. 6795 dell'11/03/2020)" 

(così Cass., Sez. T, 12 maggio 2021, n. 12539, richiamata da Cass., Sez. T., 16 febbraio 2023, n. 

4953); 

6.3. in tale direzione si è avuto modo di rimarcare che detto ordine di idee concerne "l'ipotesi nella 

quale "il comodatario sostanzialmente utilizzi il bene in attuazione dei compiti istituzionali dell'ente 

concedente, con il quale sussista uno stretto rapporto di strumentalità che potrebbe definirsi 

"compenetrante"", ovverosia il caso "in cui l'immobile è concesso in comodato a un altro ente non 

commerciale appartenente alla stessa struttura dell'ente concedente per lo svolgimento di un'attività 

meritevole prevista dalla norma agevolativa. In questo senso, quindi, si è rilevato che "Secondo un 

indirizzo giurisprudenziale che si è venuto affermando nella giurisprudenza della Corte, l'esenzione 

spetta non soltanto se l'immobile è direttamente utilizzato dall'ente possessore per lo svolgimento di 

compiti istituzionali, ma anche se il bene, concesso in comodato gratuito, sia utilizzato da un altro 

ente non commerciale per lo svolgimento di attività meritevoli previste dalla norma agevolativa, al 

primo strumentalmente collegato ed appartenente alla stessa struttura del concedente" (Cass. Sez. 5-, 

Sentenza n. 6795 dell'11/03/2020, cit., in motivazione)" (così, sempre, Cass., Sez. T, 12 maggio 

2021, n. 12539, richiamata da Cass., Sez. T., 16 febbraio 2023, n. 4953); 

6.4. nel medesimo senso si è posta l'ordinanza di questa Corte del 25 novembre 2022, n. 34772, che 

ha confermato "il principio consolidato secondo cui, in materia di i.c.i., l'esenzione di cui al D.Lgs. 

30 dicembre 1992, n. 504, art. 7, comma 1, lett. i), norma agevolatrice e, dunque, di stretta 

interpretazione, non opera in caso di utilizzo indiretto dell'immobile da parte dell'ente proprietario, 

ancorchè per finalità di pubblico interesse (tra le tante, Sez. 5, n. 12495 del 4/06/2014, Rv. 631092 - 
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01, ...). Tale principio è attenuato solo in limitatissime ipotesi alla luce dell'orientamento secondo 

cui, in tema di imposta comunale sugli immobili, l'esenzione di cui al D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 7, 

comma 1, lett. i) spetta non soltanto se l'immobile è direttamente utilizzato dall'ente possessore... per 

lo svolgimento di compiti istituzionali, ma anche se il bene, concesso in comodato gratuito, sia 

utilizzato da un altro ente non commerciale per lo svolgimento di attività meritevoli previste dalla 

norma agevolativa, al primo strumentalmente collegato ed appartenente alla stessa struttura del 

concedente (Sez. 5, n. 25508 del 18/12/2015, Rv. 638082 - 01)" (così Cass., Sez. T, 25 novembre 

2022, n. 34772, richiamata da Cass., Sez. T., 16 febbraio 2023, n. 4953); 

7. in tale contesto interpretativo va riconosciuta la peculiarità della fattispecie in rassegna, 

qualificata dal collegamento funzionale che lega l'Università all'ESU, che il Giudice dell'appello ha 

ravvisato nella parte in cui ha affermato che detta azienda regionale "è un ente non commerciale, 

funzionalmente strumentale dell'Università che (...) favorisce il diritto allo studio universitario di 

quella fascia di studenti meno abbienti"; 

7.1. detta valutazione di merito, come tale non censurabile nella presente sede, va semmai 

ulteriormente chiarita, ricordando il contenuto normativo della L.R. Veneto 7 aprile 1998, n. 8 

(recante "Norme per l'attuazione del diritto allo studio universitario") secondo cui: 

- "La Regione collabora con le Università, con i Consorzi per la costituzione e lo sviluppo degli 

studi universitari" (art. 1, comma 3); 

- "L'attuazione del diritto allo studio universitario si realizza, secondo i criteri di uniformità di 

trattamento stabiliti ai sensi della L. n. 390 del 1991, art. 4 mediante i seguenti interventi: (...) f) 

istituzione e gestione di strutture abitative; g) istituzione e gestione di strutture adibite al servizio di 

ristorazione" (art. 3, comma 1); 

- "Gli interventi previsti dal presente articolo sono gestiti dalle Aziende di cui all'art. 5" (art. 3, 

comma 5); 

- "Gli enti per il diritto allo studio universitario situati nelle città sedi di ateneo già istituiti ai sensi 

della L.R. 22 ottobre 1982, n. 50, sono trasformati in aziende regionali con denominazione ESU - 

Azienda regionale per il diritto allo studio universitario, di seguito indicata con il termine Azienda" 

(art. 5, comma 1); 

- "L'Azienda è dotata di personalità giuridica pubblica, ha propria autonomia gestionale e 

imprenditoriale, un proprio patrimonio e proprio personale dipendente" (art. 5, comma 2); 

- "Il Presidente dell'Azienda è nominato dal Consiglio regionale su proposta della Giunta regionale, 

d'intesa con l'Università" (art. 7); 

- Il Consiglio di amministrazione dell'Azienda è nominato con decreto del Presidente della Giunta 

regionale ed è composto da: (...) due rappresentanti delle Università, di cui uno designato dalla 

componente studentesca" (art. 8); 

7.2. da tali disposizioni emerge che il rapporto che lega l'Università all'ESU non è di semplice 

collaborazione - come riduttivamente intende la difesa del Comune nella memoria di cui all'art. 380-

bis. 1 c.p.c. - caratterizzandosi, invece, per una pregnante presenza del primo ente 

nell'organizzazione sociale della seconda, in primo luogo, attraverso i due rappresentanti 

dell'università che rivestono la carica di membri del consiglio di amministrazione dell'azienda, senza 

trascurare, poi, il predetto intervento dell'Università nella nomina del presidente dell'azienda; 
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7.3. può allora considerarsi corretta la valutazione del Giudice regionale, che ha ravvisato la 

sussistenza del requisito in esame nel rapporto di stretta strumentalità tra i due enti nella 

realizzazione di compiti e nello svolgimento di attività diverse (l'attività didattica in capo 

all'Università, quella ricettiva e di ristorazione in capo all'ESU), ma istituzionalmente connesse, al 

fondo riconoscendo una relazione servente, un rapporto funzionale delle prestazioni svolte 

dall'Azienda rispetto all'attività assicurata dall'Università nella prospettiva, costituzionalmente 

tutelata e normativamente disciplinata (dalla citata legge reg., che ha attuato le prescrizioni della L. 

2 dicembre 1991, n. 300), di assicurare il diritto allo studio ed altresì qualificata da una 

compenetrazione di tipo organico, in ragione della partecipazione dell'Università all'organo gestorio 

dell'Azienda; 

7.4. ricorre, in tali termini, nella pacifica natura pubblica dell'ESU e della detenzione dei beni da 

parte di questa in base ad un contratto di comodato d'uso gratuito, il (parte del) presupposto 

oggettivo dell'esenzione, come riconosciuto dal Giudice regionale, non realizzandosi nella 

fattispecie alcun effetto distorsivo rispetto alle finalità tutelate dalla norma, in quanto i beni 

risultano programmaticamente destinati allo svolgimento di reciproci compiti istituzionali in un 

rapporto sinergico tra l'attività dell'azienda e quello dell'Università; 

8. risultano, invece, fondati il secondo ed il terzo motivo di impugnazione, i quali vanno esaminati 

congiuntamente in quanto tra loro connessi, con i quali il Comune ha contestato la decisione 

impugnata in relazione al presupposto oggettivo dell'esenzione, sotto il profilo dell'utilizzo non 

commerciale dei beni immobili, la cui sussistenza - sostiene il ricorrente - sarebbe stata 

sbrigativamente riconosciuta dal Giudice dell'appello in base al solo richiamo alla legge reg. 

istitutiva dell'ESU, senza però effettuare alcuna verifica circa l'effettivo svolgimento, al di là del 

della destinazione impressa dalla predetta legge, nell'immobile questione delle attività con modalità 

non commerciali; 

8.1. in effetti, la decisione impugnata risulta sul punto costruita sul rilievo secondo il quale 

"l'utilizzo non commerciale di detti immobili (...) è comprovato dalla stessa legge regionale 

istitutiva dell'Agenzia regionale per il diritto allo studio", che "non prevede lo svolgimento 

principale di attività aventi scopo di lucro, bensì contributi pubblici finalizzati", a cui si è aggiunta la 

considerazione della "acclarata natura non commerciale dell'ESU" e l'osservazione, fondata sulla 

citata risoluzione del MEF, in base alla quale l'esercizio delle attività di cui al D.Lgs. 30 dicembre 

1992, n. 504, art. 7, comma 1, lett. i) da parte dell'ESU deve considerarsi come svolta direttamente 

dall'Università, svolgendo la predetta Agenzia le suddette attività in stretta connessione strumentale 

con la prima; 

8.2. in tale, chiaro, apparato argomentativo non può valorizzarsi - come ritiene la difesa dei 

controricorrenti - il passaggio motivazionale utilizzato dalla Commissione regionale nella parte in 

cui ha fatto cenno al "(...) pur utile apporto della consulenza tecnica di parte prodotta in primo grado 

(le cui conclusioni favorevoli alle tesi dell'Università e dell'ESU, non sono state validamente 

contrastate dal Comune) (...) (v. pagine nn. 4 e 5 della sentenza), per sostenere che il Comune non 

avrebbe colto la suindicata articolazione motivazionale della pronuncia impugnata, costituente 

autonoma ratio decidendi, con conseguente passaggio in giudicato della pronuncia in rassegna sui 

predetti specifici punti specifici, e cioè sul fatto che la consulenza tecnica presentata in primo grado, 

favorevole alle tesi dell'Università e dell'ESU, non era stata validamente contrastata dal Comune; 
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8.3. come sopra esposto - ma giova ripetersi - il nucleo concettuale fondante la decisione in esame 

riposa, in realtà, sulla triplice valutazione volta a riconoscere: 

(i) che l'utilizzo non commerciale dei beni immobili era comprovato dalla predetta legge regionale 

istitutiva dell'Agenzia regionale per il diritto allo studio, che menziona la legge nazionale n. 390 del 

1981, che non prevede lo svolgimento principale di attività aventi scopo di lucro; 

(ii) la natura non commerciale dell'ESU; 

(iii) la stretta connessione strumentale tra ESU e l'Università, tanto da far ritenere che l'esercizio 

delle attività protette fosse svolta direttamente dall'Università; 

8.4. non vale, invece, ad integrare autonoma ragione decisoria l'inciso "- anche senza il pur utile 

apporto della consulenza tecnica di parte prodotta in primo grado (le cui conclusioni favorevoli alle 

tesi dell'Università e dell'ESU, non sono state validamente contrastate dal Comune) -", giacchè, la 

Commissione (con la locuzione "anche senza") ha espressamente indicato di prescindere nella sua 

valutazione da tale elemento, per di più considerando l'apporto della consulenza solo "utile", con 

formula così generica ed approssimativa da non farne comprendere l'effettiva rilevanza ai fini della 

decisione, tanto da fondarla sulla diversa valutazione sopra esposta; 

8.5. il predetto inciso, in parte pure relegato in parentesi, non ha quindi costituito un ragionamento 

aggiuntivo, ponendosi piuttosto come generica enunciazione puramente incidentale, eccedente la 

necessità logico giuridica della decisione, che non si è, infatti, basata sul menzionato elemento (la 

consulenza tecnica di parte prodotta in primo grado), il che induce a considerare il citato passaggio 

argomentativo quale mero obiter dictum, come tale non suscettivo di integrare una autonoma 

ragione decisoria su cui poter individuare la sussistenza di un giudicato interno (cfr. sul principio, 

Cass. Cass., Sez. L. 8 febbraio 2019, n. 3793, che richiama "Cass. nn. 1815 del 2012, 21490 del 

2005, 9775 del 1997"); 

9. la valutazione del giudice regionale non risulta, però, coerente con la previsione del D.Lgs. 30 

dicembre 1992, n. 504, art. 7, comma 1, lett. i), dettata in tema di I.C.I. (valevole sino all'anno 

2011), ma ripresa - come detto - dalla successiva disciplina, costituita, in sintesi, da: 

- il D.Lgs. 14 marzo 2011, n. 23, art. 9, comma 8, che richiamò, a fini I.M.U., le esenzioni di cui al 

D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 7; 

- il D.L. 24 gennaio 2012, n. 1, art. 91-bis, comma 1, conv. in L. 24 marzo 2012, n. 27, che dispose 

che il beneficio riguardava le attività tutelate svolte "con modalità non commerciali"; 

- il D.L. 10 ottobre 2012, n. 174, art. 9, comma 6, conv., con modificazioni, in L. 14 marzo 2012, n. 

23, che aggiunse un ulteriore periodo al D.L. 24 gennaio 2012, n. 1, art. 91-bis, comma 3 

prevedendo che con successivo decreto del Ministro dell'economia e delle finanze dovevano essere 

stabiliti anche "i requisiti, generali e di settore; per qualificare le attività di cui al D.Lgs. 30 

dicembre 1992, n. 504, art. 7, comma 1, lett. i) come svolte con modalità non commerciali"; 

- il regolamento del Ministero dell'Economia e delle Finanze di cui al D.M. 19 novembre 2012, n. 

200 nel quale vennero stabilite le modalità e le procedure relative alla dichiarazione IMU, gli 

elementi rilevanti ai fini dell'individuazione del rapporto proporzionale, nonchè i requisiti, generali e 

di settore, per qualificare le attività previste dal D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 7, comma 1, 

novellata lett. i) (decreto ICI) come svolte "con modalità non commerciali", prevedendo - per 

quanto ora occupa - in relazione alle attività ricettiva che "Lo svolgimento di attività ricettive si 

ritiene effettuato con modalità non commerciali se le stesse sono svolte a titolo gratuito ovvero 
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dietro versamento di corrispettivi di importo simbolico e, comunque, non superiore alla metà dei 

corrispettivi medi previsti per analoghe attività svolte con modalità concorrenziali nello stesso 

ambito territoriale, tenuto anche conto dell'assenza di relazione con il costo effettivo del servizi" (v. 

D.M. 19 novembre 2012, n. 200, art. 4, comma, 4); 

9.1. questa Corte ha chiarito che l'imprescindibile punto di riferimento è rappresentato dalla 

previsione normativa del citato D.M. 19 novembre 2012, che ha costituito diretta attuazione del 

D.L. 24 gennaio 2012, n. 1, art. 91, comma 3-bis, circa la determinazione dei "requisiti, generali e di 

settore, per qualificare le attività di cui al D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 7, comma 1, lettera 

i) come svolte con modalità non commerciali" (cfr. Cass. Sez. T, 13 aprile 2023, n. 9927 e 9922, che 

richiamano Cass., Sez. T, 16 febbraio 2023 nn. 4945 e 4952), che è stata ritenuta compatibile con il 

concetto di attività non economica prevista dal diritto dell'Unione (in termini da non considerarla un 

aiuto di Stato ai sensi dell'art. 107, paragrafo 1, del trattato) dalla decisione della Commissione 

Europea del 19 dicembre 2012, avendo accolto la nozione "Europeista" di attività non economica 

nel senso sopra indicato; 

9.2. la Commissione Europea ha sottolineato che "a norma del regolamento, per avere natura 

simbolica il compenso non deve essere in relazione con il costo del servizio, e dall'altro, che il limite 

della metà del prezzo medio, fissato per le stesse attività svolte nel medesimo ambito territoriale con 

modalità commerciali, può essere utilizzato solo per escludere il diritto all'esenzione (come indicano 

le parole "in ogni caso") e non implica a contrario che possano beneficiare dell'esenzione i fornitori 

di servizi che applicano un prezzo al di sotto di tale limite" (così la citata decisione del 19 dicembre 

2012, v. punto n. 173); 

9.3. di tale indefettibile accertamento non vi è traccia nella decisione impugnata, benchè la verifica 

del requisito oggettivo debba essere accertata in concreto, verificando che le attività cui l'immobile è 

destinato, pur rientrando tra quelle esenti, siano effettivamente svolte con modalità non commerciali 

(cfr., ex multis, Cass., Sez. VI/T, 21 marzo 2019, n. 8073 e Cass., Sez. VI/T, 25 gennaio 2021, n. 

1539), avendo il Giudice a quo trattato tale profilo senza confrontarsi con i suindicati criteri, così 

violando le disposizioni dedotte nel motivo di impugnazione e la predetta norma regolamentare, che 

deve orientare la verifica rilevante entro i suddetti, definiti, paradigmi; 

9.4. tale esigenza doveva rendersi tanto più avvertita, ponendo mente al fatto che a norma della 

menzionata L.R. (Veneto) 7 aprile 1998, n. 8, art. 3, comma 3, "I servizi di cui al comma 1, lett. f) e 

g) (ndr. servizi di ricezione e di ristorazione) vengono di norma erogati a tariffa differenziata in base 

a requisiti di merito e di condizione economica" e, quindi, non a titolo gratuito e che era stata 

prodotta nel giudizio di merito una consulenza tecnica di parte che, a quel che risulta dalle difese dei 

controcorrenti, aveva analizzato il tema in questione in relazione alle prescrizioni di cui al citato 

D.M. n. 200 del 2012, dal cui puntuale e verificabile esame ed eventuale coerenza con i citati criteri 

il Giudice regionale non poteva prescindere; 

10. alla stregua delle riflessioni che precedono, la sentenza va, dunque, cassata in relazione al 

secondo ed al terzo motivo di impugnazione e la causa va rinviata alla Corte di giustizia tributaria di 

secondo grado del Veneto, in diversa composizione, perchè proceda alla valutazione del requisito 

oggettivo della rivendicata esenzione nell'ambito dell'illustrata cornice normativa, nonchè per 

regolare le spese del giudizio di legittimità. 
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P.Q.M. 

la Corte rigetta il primo motivo di ricorso, accoglie il secondo ed il terzo motivo, cassa la sentenza 

impugnata in relazione ai motivi accolti e rinvia alla Corte di giustizia tributaria di secondo grado 

del Veneto, in diversa composizione, anche per le spese del giudizio di legittimità. 

Conclusione 

Così deciso in Roma, nella camera di consiglio, il 6 giugno 2023. 

Depositato in Cancelleria il 2 ottobre 2023 

 

*** 

 

CORTE DI CASSAZIONE, SEZ. V, ORDINANZA N. 26686 DEL 18 

SETTEMBRE 2023. 

I TERRENI EDIFICABILI DI PROPRIETA’ DI COLTIVATORI DIRETTI 

PAGANO L’IMU SE NON CONDOTTI DAL PROPRIETARIO. 

 

Oggetto di controversia è l’agevolazione IMU prevista in caso di aree edificabili di 

proprietà e condotte da coltivatori diretti o Iap.  

Sul punto, l’ordinanza chiarisce che la giurisprudenza di legittimità ha ripetutamente 

statuito che un fondo può beneficiare, ai fini della determinazione della base 

imponibile, dei criteri di calcolo previsti per i terreni edificabili destinati a fini 

agricoli, in quanto sia riscontrata - ai sensi del D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 2, 

secondo periodo, lett. b), - oltre alla sua effettiva destinazione agricola, anche la 

conduzione diretta di esso da parte del contribuente, sicché tale agevolazione non 

compete al proprietario, pur iscritto negli elenchi dei coltivatori diretti, che non 

conduca direttamente i terreni per averli concessi in affitto al figlio (v. Cass., 17 

maggio 2017, n. 12422; Cass., 27 febbraio 2015, n. 4093; Cass., 28 aprile 2010, n. 

10144; v. altresì, con riferimento alla disposizione di cui al D.Lgs. n. 504 del 1992, 

art. 9, Cass., 12 aprile 2019, n. 10284; Cass., 30 giugno 2010, n. 15551; Cass., 11 

aprile 2008, n. 9510). 

Di qui la decisione che non riconosce al proprietario non conduttore del fondo, se 

pur iscritto negli appositi elenchi dei coltivatori diretti, l’agevolazione IMU atteso 

che, detta agevolazione, è prevista solo in caso di aree edificabili di proprietà e 

direttamente condotte dai coltivatori diretti o dagli imprenditori agricoli 

professionali richiedenti.  

 

Di seguito il testo integrale dell’ordinanza in epigrafe  
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REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE 

SEZIONE TRIBUTARIA 

Composta dagli Ill.mi Sigg.ri Magistrati: 

Dott. SORRENTINO Federico - Presidente - 

Dott. DE MASI Oronzo - Consigliere - 

Dott. PAOLITTO Liberato - rel. Consigliere - 

Dott. DI PISA Fabio - Consigliere - 

Dott. LO SARDO Giuseppe - Consigliere - 

ha pronunciato la seguente: 

 

ORDINANZA 

sul ricorso iscritto al n. 26251/2020 R.G. proposto da: 

A.A., con domicilio eletto in Roma, via di Villa Severini n. 54, presso lo studio dell'avvocato 

Antonio Tocci che lo rappresenta e difende; 

- ricorrente - 

contro 

Comune di Castel Gandolfo; 

- intimato - 

avverso la sentenza n. 2178/2020, depositata il 15 luglio 2020, e notificata 3 settembre 2020, della 

Commissione tributaria regionale del Lazio; 

udita la relazione della causa svolta, nella camera di consiglio del 21 aprile 2023, dal Consigliere 

Dott. Liberato Paolitto. 

 

Svolgimento del processo 

che: 

1. - con sentenza n. 2178/2020, depositata il 15 luglio 2020, e notificata 3 settembre 2020, la 

Commissione tributaria regionale del Lazio ha accolto l'appello proposto dal Comune di Castel 

Gandolfo, così pronunciando in integrale riforma della decisione di prime cure che aveva accolto 

l'impugnazione di un avviso di accertamento emesso per il recupero a tassazione dell'ICI dovuta da 

A.A. in relazione all'anno 2011, ed al possesso di terreni edificabili; 

1.1 - a fondamento del decisum, il giudice del gravame ha rilevato che: 

- andava accolto il motivo di appello che recava censura della motivazione della pronuncia resa dal 

primo giudice, venendo in considerazione una motivazione per relationem (alla sentenza n. 3070/17, 

della Commissione tributaria regionale del Lazio) che non rendeva esplicite le ragioni del rinvio, per 

di più a fronte di pronuncia resa in relazione a distinto periodo di imposta; 

- del pari fondato risultava il motivo di gravame che involgeva la natura edificabile dei terreni 

oggetto di tassazione in quanto risultava che il fondo era stato "inserito nella variante al P.R.G. 

approvata con la Delib. Consiliare 7 aprile 2004, n. 6", così che doveva ritenersi edificabile, ai sensi 

del D.L. n. 223 del 2006, art. 36, comma 2, indipendentemente dall'approvazione della variante da 

parte della Regione; 
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2. - A.A. ricorre per la cassazione della sentenza sulla base di tre motivi; 

- il Comune di Castel Gandolfo non ha svolto attività difensiva. 

 

Motivi della decisione 

che: 

1. - col primo motivo, formulato ai sensi dell'art. 360 c.p.c., comma 1, n. 4, il ricorrente denuncia 

nullità della gravata sentenza per violazione del D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, art. 36, comma 2, 

n. 4, dell'art. 132 c.p.c., comma 2, n. 4, dell'art. 118 disp. att. c.p.c., e dell'art. 111 Cost.; 

- si assume, in sintesi, che il giudice del gravame aveva pronunciato in termini apparenti circa il 

difetto di motivazione della pronuncia di prime cure che - a fronte della sostanziale identità della 

fattispecie concreta esaminata - aveva richiamato altra pronuncia di merito per rilevare che (anche) 

per l'anno in contestazione l'ente impositore non aveva offerto prova della edificabilità delle aree "in 

assenza di strumenti attuativi, mentre il terreno di cui trattasi ha destinazione agricola e la potenziale 

eventuale edificabilità non ha comunque alcuna attualità"; 

2. - il motivo è inammissibile; 

2.1 - il giudice del gravame, difatti, dopo aver dato conto del contenuto della pronuncia di prime 

cure - e rilevato che dalla stessa non erano evincibili "le ragioni della condivisione" del precedente 

di merito (ivi) evocato - ha proceduto ad un'autonoma valutazione della res controversa accertando 

la natura edificabile dei terreni sul fondamento del loro inserimento in una variante del piano 

regolatore generale; 

- nel suo complesso, pertanto, risulta esplicita la ratio decidendi posta a fondamento della pronuncia 

nè diversamente rileva in quali termini sia stata censurata la motivazione posta a fondamento della 

pronuncia di prime cure che, ad ogni modo, è stata riformata (proprio) in ragione della rilevata 

edificabilità dei terreni oggetto di imposizione; 

- non sussiste, dunque, alcun interesse del ricorrente a censurare il profilo motivazionale che ha 

assunto contenuto censorio a riguardo della motivazione della sentenza (allora) impugnata, siccome 

la pronuncia (ora) impugnata reca inequivoca esplicitazione della propria ratio decidendi; 

- come, difatti, più volte affermato dalla Corte, l'interesse all'impugnazione - inteso quale 

manifestazione del generale principio dell'interesse ad agire e la cui assenza è rilevabile anche 

d'ufficio in ogni stato e grado del processo - deve essere individuato in un interesse giuridicamente 

tutelabile, identificabile nella concreta utilità derivante dalla rimozione della pronuncia censurata, 

non essendo sufficiente l'esistenza di un mero interesse astratto ad una più corretta soluzione di una 

questione giuridica (Cass., 11 dicembre 2020, n. 28307; Cass., 18 febbraio 2020, n. 3991; Cass. Sez. 

U., 19 maggio 2008, n. 12637); 

3. - il secondo motivo, formulato ai sensi dell'art. 360 c.p.c., comma 1, n. 3, espone la denuncia di 

violazione e falsa applicazione del D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 5, comma 5; 

- assume, in sintesi, il ricorrente che il giudice del gravame - nell'attribuire rilevanza all'adozione 

della variante allo strumento urbanistico generale - non aveva considerato che veniva, così, in 

considerazione un'edificabilità dei terreni in possesso per un verso parziale - siccome involgendo 

parte dei terreni oggetto di tassazione - e, per il restante, meramente potenziale, e non attuale, in 

difetto di approvazione di un piano attuativo con annessa convenzione urbanistica; 



94 
 

- soggiunge, quindi, il ricorrente che dette prospettazioni - formulate (anche) dietro produzione di 

una consulenza di parte - avrebbero dovuto ritenersi accolte nella pronuncia di prime cure e, ad ogni 

modo, corrispondenti a mere difese, così esaminabili in appello nonostante la contumacia di esso 

esponente, esame, per vero, nemmeno escluso a fronte della loro qualificazione alla stregua di 

eccezioni in senso proprio; 

3.1 - col terzo motivo, formulato ai sensi dell'art. 360 c.p.c., comma 1, n. 3, il ricorrente denuncia 

violazione e falsa applicazione del D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 2, comma 1, lett. b), art. 5, 

commi 5 e 7, e art. 9, comma 1, sull'assunto che - così come dedotto col ricorso introduttivo del 

giudizio - la base imponibile del tributo non avrebbe potuto determinarsi con riferimento 

all'edificabilità dei suoli (art. 5, comma 5, cit.) venendo in considerazione aree condotte ad uso 

agricolo da esso esponente e, così, fattispecie impositiva da correlare, quanto alla base imponibile, 

al reddito domenicale rivalutato (art. 5, comma 7, cit.); 

4. - i due motivi - che vanno congiuntamente trattati in quanto connessi - sono destituiti di 

fondamento, e vanno senz'altro disattesi; 

4.1 - occorre premettere che, come ben rilevato dal giudice del gravame, la motivazione della 

pronuncia di prime cure prospettava, in termini apodittici, l'inedificabilità delle aree ("in assenza di 

strumenti attuativi, mentre il terreno di cui trattasi ha destinazione agricola e la potenziale eventuale 

edificabilità non ha comunque alcuna attualità"); laddove, dunque, il riferimento al difetto di 

"strumenti attuativi" e di una attuale potenzialità edificatoria, ed alla "destinazione agricola" del 

terreno, per nulla rendeva evidente l'esame della eccezione svolta con riferimento (anche) alla 

conduzione diretta del fondo ad uso agricolo e, per di più, correlava (proprio) al rilevato difetto di 

"strumenti attuativi" la conseguente assenza di un'attualità edificatoria; 

4.2 - le questioni che, allora, il ricorrente pone con i due motivi andavano specificamente riproposte 

in appello venendo in considerazione eccezioni fondate su fatti (impeditivi e modificativi) incidenti 

sulla fattispecie imponibile, e sotto il profilo dell'applicazione del parametro normativo della 

tassazione correlato al possesso di aree edificabili; 

- nello specifico, sotto il velo della denuncia di violazione di legge (art. 5, commi 5 e 7, cit.), il 

ricorrente prospetta un riesame nel merito degli elementi costitutivi della fattispecie impositiva che - 

non esaminati dal giudice di prime cure - non erano stati nemmeno riproposti nel giudizio di 

appello, stante la contumacia della stessa parte vittoriosa nel primo grado di giudizio; 

- in tema di contenzioso tributario, difatti, i motivi dell'opposizione al provvedimento impositivo si 

configurano come causae petendi della correlata domanda di annullamento, con la conseguenza che 

incorre nel vizio di extra o ultrapetizione il giudice adito che fondi la propria decisione su motivi 

non dedotti (v. Cass., 20 settembre 1996, n. 8387 cui adde, ex plurimis, Cass., 27 luglio 2018, n. 

20003; Cass., 24 gennaio 2018, n. 1737; Cass., 6 aprile 2017, n. 9020); 

- come, poi, statuito dalla Corte, - con orientamento che si è consolidato anche in relazione alla 

disposizione di cui all'art. 346 c.p.c. (Cass., 19 dicembre 2013, n. 28454; Cass., 12 novembre 2007, 

n. 23489; Cass., 12 novembre 2007, n. 23479; Cass., 13 settembre 2006, n. 19555), - la norma posta 

dall'art. 346 c.p.c. e riprodotta, per il giudizio di appello davanti alla commissione tributaria 

regionale, dal D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, art. 56 - per la quale le domande e le eccezioni 

dell'appellato non accolte dalla sentenza di primo grado, e non espressamente riproposte in appello, 
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si intendono rinunciate, - si applica anche quando il contribuente non si sia costituito nel giudizio di 

appello (Cass., 13 maggio 2003, n. 7316); 

- con riferimento, quindi, al parametro di tassazione correlato al reddito domenicale (art. 5, comma 

7, cit.), la Corte ha ripetutamente statuito che un fondo intanto può beneficiare, ai fini della 

determinazione della base imponibile, dei criteri di calcolo previsti per i terreni edificabili destinati a 

fini agricoli, in quanto sia riscontrata - ai sensi del D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 2, secondo periodo, 

lett. b), - oltre alla sua effettiva destinazione agricola, anche la conduzione diretta di esso da parte 

del contribuente, sicchè tale agevolazione non compete al proprietario, pur iscritto negli elenchi dei 

coltivatori diretti, che non conduca direttamente i terreni per averli concessi in affitto al figlio (v. 

Cass., 17 maggio 2017, n. 12422; Cass., 27 febbraio 2015, n. 4093; Cass., 28 aprile 2010, n. 10144; 

v. altresì, con riferimento alla disposizione di cui al D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 9, Cass., 12 aprile 

2019, n. 10284; Cass., 30 giugno 2010, n. 15551; Cass., 11 aprile 2008, n. 9510); 

5. - le spese del giudizio di legittimità non vanno regolate tra le parti, in difetto di attività difensiva 

della parte rimasta intimata, mentre nei confronti del ricorrente sussistono i presupposti processuali 

per il versamento di un ulteriore importo a titolo di contributo unificato, pari a quello previsto per il 

ricorso principale, se dovuto (D.P.R. n. 115 del 2002, art. 13, comma 1-quater). 

 

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 presupposti processuali per il versamento, da parte del 

ricorrente, di un ulteriore 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. 

Conclusione 

Così deciso in Roma, nella camera di consiglio, il 21 aprile 2023. 

Depositato in Cancelleria il 18 settembre 2023 

 

*** 

 

CORTE DI CASSAZIONE, SEZ. V, ORDINANZA N. 26660 DEL 15 

SETTEMBRE 2023. 

NULLITA’ DELLA CARTELLA ESATTORIALE PER VIZIO DI NOTIFICA 

DELL’AVVISO DI ACCERTAMENTO. 

 

La Corte di Cassazione con l’ordinanza in epigrafe ha chiarito che in materia di 

notifica è consentito al contribuente impugnare una cartella esattoriale al fine unico 

di far valere la mancata e/o irrituale notificazione dell'atto impositivo prodromico 

alla medesima, senza contestualmente aggredire l'atto stesso sotto altri profili di 

invalidità formale ovvero per la sua infondatezza nel merito, non sussistendo dunque 

alcun onere processuale della parte ricorrente al riguardo. 
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La nullità della notifica del prodromico avviso di accertamento si propaga alla 

conseguenziale cartella di pagamento, che viene ad esserne irrimediabilmente 

inficiata per nullità derivata. 

 

Di seguito il testo integrale della predetta ordinanza. 

 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE 

SEZIONE TRIBUTARIA 

 

Composta dagli Ill.mi Sigg.ri Magistrati: 

Dott. SORRENTINO Federico - Presidente - 

Dott. DE MASI Oronzo - Consigliere - 

Dott. STALLA Giacomo Maria - Consigliere - 

Dott. CANDIA Ugo - rel. Consigliere - 

Dott. BALSAMO Milena - Consigliere - 

ha pronunciato la seguente: 

 

ORDINANZA 

sul ricorso iscritto al n. 3973/2018 del ruolo generale, proposto DA: 

A.A. (codice fiscale (Omissis)), nato a (Omissis) ed ivi residente alla (Omissis), rappresentato e 

difeso, in ragione di procura speciale e nomina poste a margine del ricorso, dall'avv. Antonio Parisi 

(codice fiscale (Omissis)), elettivamente domiciliato in Roma, al Corso del Rinascimento n. 11, 

presso lo studio dell'avv. Gianluigi Pellegrino. 

- RICORRENTE - 

CONTRO 

il COMUNE DI (Omissis) (codice fiscale (Omissis)), in persona del Sindaco pro tempore, 

rappresentato e difeso, in forza di procura speciale e nomina poste in calce al controricorso, dagli 

avv.ti Fabio Ferrari (codice fiscale (Omissis)) e Maria Antonietta Amoretti (codice fiscale 

(Omissis)), elettivamente domiciliati in Roma, alla Via Appennini n. 46, presso lo studio dell'avv. 

Luca Leone. 

- CONTRORICORRENTE - 

NONCHE' l'AGENZIA DELLE ENTRATE - RISCOSSIONE (codice fiscale (Omissis)), con sede 

in Roma, alla Via Giuseppe Grezar, n. 14, in persona del legale rappresentate pro tempore. 

 

- INTIMATA - 

per la cassazione della sentenza n. 5720/11/2017 della Commissione tributaria regionale della 

Campania, depositata in data 22 giugno 2017; 

UDITA la relazione svolta dal Consigliere Ugo Candia all'udienza camerale del 18 maggio 2023. 
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Svolgimento del processo 

1. oggetto del contendere è l'ICI relativa all'anno 2010, il cui omesso versamento era stato prima 

accertato con il relativo avviso emesso dal Comune, per poi essere stato il relativo credito posto a 

base della cartella di pagamento notificata dall'agente della riscossione ed impugnata da A.A.; 

2. con l'impugnata sentenza la Commissione regionale della Campania rigettava l'appello proposto 

dal contribuente contro la sentenza n. 8064/40/2016 della Commissione tributaria provinciale di 

Napoli, la quale aveva, a sua volta respinto il ricorso del contribuente, assumendo - il Giudice 

regionale - per quanto ora occupa in relazione ai motivi di ricorso e della decisione - che doveva 

ritenersi provata la notifica dell'avviso di accertamento posto a base della cartella impugnata, 

essendo sufficiente, ai sensi della L. 20 novembre 1982, n. 890, art. 8, in caso di assenza di persone 

abilitate a ricevere l'atto, che fosse provata, in uno al deposito del plico presso l'ufficio postale, la 

(sola) spedizione della raccomandata informativa (cd. CAD) e non necessario, ai fini della suddetta 

prova, anche il deposito del relativo avviso di ricevimento; 

3. con ricorso notificato in data 19/22/23/30 gennaio 2018 al Comune di (Omissis) ed all'Agenzia 

delle Entrate-Riscossione, A.A. proponeva ricorso per cassazione avverso la suindicata pronuncia, 

formulando due motivi di censura, depositando in data 8 maggio 2023 memoria illustrativa; 

4. il Comune di (Omissis) resisteva con controricorso notificato il 27 febbraio 1 marzo 2018, 

concludendo per il rigetto dell'impugnazione; 

4. l'Agenzia delle Entrate-Riscossione è restata intimata. 

 

Motivi della decisione 

1. con il primo motivo di impugnazione A.A. ha eccepito, in relazione all'art. 360, comma 1, num. 3, 

cod. prov. civ., la violazione e la falsa applicazione della L. 20 novembre 1982, n. 890, art. 8, 

sostenendo che, ai fini della validità della notifica eseguita tramite servizio postale, fosse necessario, 

in caso di temporanea irreperibilità del destinatario, provare attraverso il deposito del relativo avviso 

di ricevimento anche la consegna della seconda raccomandata informativa con cui si dava 

comunicazione dell'intervenuto deposito dell'atto presso l'ufficio postale (cd. CAD), reputando, 

invece, non sufficiente l'annotazione sull'avviso di ricevimento della prima raccomandata della mera 

spedizione di tale atto; 

2. con la seconda censura, proposta in via subordinata, l'istante ha dedotto, con riguardo all'art. 360, 

comma 1, num. 3, cod. prov. civ., la violazione della L. 24 dicembre 2012, n. 228, art. 1, commi 537 

e 540, circa l'avvenuto annullamento diritto del credito posto a base della cartella impugnata, per sua 

inesigibilità; 

3. va preliminarmente osservato che con nota del 14 febbraio 2020 il difensore del ricorrente ha 

comunicato di aver rinunciato al mandato difensivo; 

3.1. la circostanza si rivela, però, ininfluente, ai fini della decisione, perchè, secondo un consolidato 

indirizzo di questa Corte, per effetto del principio della cosiddetta perpetuatio dell'ufficio di 

difensore (di cui è espressione l'art. 85 c.p.c.), nessuna efficacia può dispiegare, nell'ambito del 

giudizio di cassazione (oltretutto caratterizzato da uno svolgimento per impulso d'ufficio), la 

sopravvenuta rinuncia che il difensore del ricorrente abbia comunicato alla Corte prima dell'udienza 

di discussione già fissata (così, Cass., sez. L. 29 settembre 2022, n. 28365, che richiama, tra le tante, 

"Cass. civ., sez. VI-1, ord. 8.11.2017, n. 26429, e in termini id. n. 16121/2009"); 
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4. il ricorso va accolto in relazione al suo primo motivo, che assorbe l'esame della seconda 

doglianza; 

5. correttamente l'istante ha provveduto, ai fini dell'autosufficienza del ricorso, a riprodurre 

integralmente (scansionandolo) il contenuto dell'avviso di ricevimento in contestazione, da cui 

risulta che la notifica dell'atto presupposto la cartella di pagamento impugnata, costituito dall'avviso 

di accertamento ICI, era stata eseguita tramite deposito all'ufficio postale, per temporanea assenza 

dei soggetti ai quali poteva essere consegnato, a cui ha fatto seguito l'annotazione (su detto avviso di 

ricevimento) della spedizione della raccomandata avente ad oggetto la comunicazione di avvenuto 

deposito (cd. CAD) dell'atto preso l'ufficio postale; 

6. secondo il Giudice dell'appello, ai sensi della L. 20 novembre 1982, n. 890, art. 8, sarebbe 

sufficiente, ai fini della compiuta prova di detta modalità di notifica dell'atto, la dimostrazione della 

sola spedizione di tale atto, senza necessità di acquisire il relativo avviso di ricevimento; 

7. tale tesi non ha, però, superato il vaglio delle Sezioni Unite di questa Corte, le quali hanno 

chiarito che in tema di notifica di un atto impositivo ovvero processuale tramite servizio postale, 

qualora l'atto notificando non venga consegnato al destinatario per rifiuto a riceverlo ovvero per sua 

temporanea assenza ovvero per assenza o inidoneità di altre persone a riceverlo, la prova del 

perfezionamento del procedimento notificatorio può essere data dal notificante - in base ad 

un'interpretazione costituzionalmente orientata (Cost., artt. 24 e 111, comma 2) della L. 20 

novembre 1982, n. 890, art. 8 - esclusivamente attraverso la produzione in giudizio dell'avviso di 

ricevimento della raccomandata contenente la comunicazione di avvenuto deposito (cd. C.A.D.), 

non essendo a tal fine sufficiente la prova dell'avvenuta spedizione della suddetta raccomandata 

informativa (così, Cass., Sez. U. civ., 15 aprile 2021, n. 10012). 

8. la motivazione del citato arresto (ai cui contenuti in tale sede è sufficiente rinviare anche ai sensi 

dell'art. 118 disp. att./trans, c.p.c.) espressamente accomuna le due fattispecie di notifica in caso di 

irreperibilità relativa del destinatario (quella di cui all'art. 140 c.p.c. e quella eseguita tramite 

servizio postale) ravvisando tra le stesse un "pendant logico-giuridico" ed un'"evidente analogia", 

così estendendo, in una prospettiva di comparazione anche costituzionale, la consolidata soluzione, 

in materia di necessaria produzione dell'avviso di ricevimento, già adottata da questa Corte in 

relazione alla notifica eseguita ai sensi dell'art. 140 c.p.c., che individua come consolidata (cfr. sul 

punto Cass., Sez. T, 25 novembre 2021, n. 36562); 

9 per tali ragioni il primo motivo di ricorso va accolto, considerando non provata, stante la pacifica 

mancata produzione della raccomandata informativa, la notifica dell'avviso di accertamento. 

10. la causa va anche decisa nel merito, ai sensi dell'art. 384, comma 1, ultimo periodo, c.p.c., con 

l'accoglimento del ricorso originario, non occorrendo accertamenti in punto di fatto, dando seguito 

al consolidato orientamento di questa Corte secondo cui: 

- in materia di riscossione delle imposte, atteso che la correttezza del procedimento di formazione 

della pretesa tributaria è assicurata mediante il rispetto di una sequenza procedimentale di 

determinati atti, con le relative notificazioni, allo scopo di rendere possibile un efficace esercizio del 

diritto di difesa del destinatario, l'omissione della notifica di un atto presupposto costituisce un vizio 

procedurale che comporta la nullità dell'atto consequenziale notificato; 

- tale nullità può essere fatta valere dal contribuente mediante la scelta, consentita dal D.Lgs. n. 31 

dicembre 1992, n. 546, art. 19, comma 3, di impugnare solo l'atto consequenziale notificatogli 
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(avviso di mora, cartella di pagamento, avviso di liquidazione), facendo valere il vizio derivante 

dall'omessa notifica dell'atto presupposto, o di impugnare cumulativamente anche quello 

presupposto (nell'ordine, cartella di pagamento, avviso di accertamento o avviso di liquidazione) 

non notificato, facendo valere i vizi che inficiano quest'ultimo, per contestare radicalmente la 

pretesa tributaria; 

- nel primo caso, occorrerà verificarsi solo la sussistenza o meno del difetto di notifica al fine di 

pronunciarsi sulla nullità dell'atto consequenziale (con eventuale estinzione della pretesa tributaria a 

seconda se i termini di decadenza siano o meno decorsi), nel secondo la pronuncia dovrà riguardare 

l'esistenza, o no, di tale pretesa; 

- secondo la giurisprudenza di questa Corte è, dunque, senz'altro consentito al contribuente 

impugnare una cartella esattoriale al fine esclusivo di far valere la mancata/irrituale notificazione 

dell'atto impositivo prodromico alla medesima, senza contestualmente aggredire l'atto stesso sotto 

altri profili di invalidità formale ovvero per la sua infondatezza nel merito, non sussistendo dunque 

alcun onere processuale della parte ricorrente al riguardo; 

- la nullità della notifica del prodromico avviso di accertamento si propaga alla conseguenziale 

cartella di pagamento, che viene ad esserne irrimediabilmente inficiata per nullità derivata (così, tra 

le tante, Cass., Sez. T. 22 aprile 2022, n. 12835, che richiama Cass., Sez. 5, 18 gennaio 2018, n. 

1144; Cass., Sez. Un., 15 aprile 2021, n. 10012). 

11. alla stregua di quanto precede, tenuto conto che l'istante aveva chiesto di annullare la cartella in 

ragione della mancata notifica dell'atto ad essa presupposto, la sentenza impugnata va cassata senza 

rinvio, con accoglimento del ricorso originario del contribuente; 

12. il sopravvenuto intervento delle Sezioni Unite sul tema in rassegna giustifica l'integrale 

compensazione tra le parti delle spese dell'intero giudizio. 

 

P.Q.M. 

la Corte accoglie il primo motivo di ricorso, dichiara assorbito il secondo, cassa la sentenza 

impugnata in relazione al motivo accolto e, decidendo nel merito, accoglie il ricorso originario del 

contribuente. 

Compensa integralmente tra le parti le spese dell'intero giudizio. 

Conclusione 

Così deciso in Roma, nella camera di consiglio, il 18 maggio 2023. 

Depositato in Cancelleria il 15 settembre 2022 

 

 

 

 

 

 

 

 

*** 
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GIURISPRUDENZA TRIBUTARIA 

 

CORTE DI GIUSTIZIUA TRIBUTARIA DI SECONDO GRADO DELLA 

PUGLIA, COLLEGIO 23, SENTENZA 2445 DEL 21 AGOSTO 2023 

LA SENTENZA PENALE DIVENTATA IRREVOCABILE ASSUME 

EFFICACIA VINCOLANTE E OPERA AUTOMATICAMENTE NEL 

PROCESSO TRIBUTARIO 

 

Il caso sotteso alla pronuncia in esame attiene l’impugnazione di un avviso di 

accertamento emesso dall’Agenzia delle Entrate che, sulla scorta delle indagini di 

polizia giudiziaria attivate dalla Procura della Repubblica territorialmente 

competente, aveva erroneamente ritenuto che la società ricorrente avesse compiuto 

una dislocazione tra la residenza reale (in Italia) e quella formale (all’estero) allo 

scopo di attuare manovre di pianificazione fiscale contrarie al disposto normativo 

italiano. 

I Giudici di secondo grado, a seguito dell’assoluzione in formula piena intervenuta 

in sede penale, in ossequio al principio normativo introdotto dalla Legge 130/2022 

secondo il quale la sentenza penale diventata irrevocabile assume efficacia 

vincolante e opera automaticamente nel processo tributario, ha accolto l’appello 

della società contribuente. 

Il principio normativo secondo cui la sentenza penale irrevocabile non assume solo 

la mera efficacia probatoria, bensì efficacia di giudicato automaticamente rilevabile 

nel processo tributario è di rilievo poiché mina la fondatezza del cosiddetto principio 

normativo del “doppio binario” tra processo penale e processo tributario. Alla luce 

del recente dettato normativo, infatti, la sentenza definitiva di assoluzione perché il 

fatto non sussiste o l’imputato non lo ha commesso, fa stato nel giudizio tributario, 

con riferimento ai fatti materiali accertati in sede penale. Nel caso di specie, 

pertanto, i giudici pugliesi hanno disposto l’annullamento dell’avviso di 

accertamento impugnato. 

 

Di seguito il testo della sentenza riportato in forma semplificata 

 

Sentenza del 21/08/2023 n. 2445 

Corte di Giustizia Tributaria di Secondo Grado della Puglia 

 

SVOLGIMENTO DEL PROCESSO 
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Con la sentenza n. 125/17, pronunciata in data 16/11/2016 e depositata in data 21/02/2017, la 

Commissione Tributaria Provinciale di Brindisi decideva, con condanna alle spese di giudizio, il 

ricorso presentato da A. di B. F. & C. s.a.s. in liquidazione nei confronti dell'Agenzia delle Entrate - 

Direzione Provinciale di Brindisi, avverso l'avviso di accertamento n. (...), asseritamente notificato 

ai sensi dell'art. 140 c.p.c.. 

In data 1/3/2016 il sig. F. B. , liquidatore della società A. sas di B. F. e c. sas in liquidazione, si 

recava presso gli uffici dell'Agente della Riscossione per la provincia di Brindisi e prendeva atto 

dell'iscrizione dei tributi accertati per il periodo d'imposta 2009 e precisamente Euro 243.707,00 per 

IVA, Euro 52.346,93 per interessi ed Euro 304.633,75 per sanzioni. 

Pertanto, il ricorrente presentava istanza all'Agenzia delle Entrate di Brindisi per avere copia 

dell'avviso di accertamento, che veniva rilasciato in copia. 

Nel timbro che costituisce la relata di notifica dell'atto, è riportato: il messo ha provveduto alla 

notifica ai sensi dell'art. 140 c.p.c. e a tal fine. 

Dalla ricevuta di ritorno risulta che la comunicazione dell'avvenuta affissione presso la Casa 

Comunale è stata inviata all'indirizzo della società in B. al L. S. P. n. 9. Ai fini dell'accertamento, 

l'Ufficio ha ritenuto rilevanti ai fini Iva le operazioni intercorse fra la società A. S.a.s. e la società 

portoghese cessionaria dei servizi (B.T.O. s.a., con sede in F. M., di seguito B.T. SA) in quanto 

quest'ultima società, ad avviso degli Accertatori, avrebbe la sede effettiva in Italia e quindi le 

relative operazioni sarebbero ivi imponibili ai fini Iva. 

Inoltre, l'Ufficio non riteneva applicabile il regime previsto dall'art. 8 bis del D.P.R. n. 633 del 1972 

in quanto le operazioni intercorse tra A. sas e B.T. SA non rientrerebbero nella sfera di applicazione 

di tale norma. 

Relativamente alla società B.T. SA, e all'esito delle indagini di polizia giudiziaria attivate dalla 

Procura della Repubblica di Brindisi (procedimenti penali nn. 2047/11/21 e 3588/11/21), i Militari 

ritenevano fittizia la sede legale della società B.T. SA in M. (P.) ed effettiva, invece, in Brindisi al 

Largo S. Paolo n. 9. 

Ed infatti, sebbene la società effettuasse attività di rimorchio d'altura e di assistenza alle piattaforme 

petrolifere presso la costa sud occidentale dell'Africa (a mezzo dei rimorchiatori ALT ASD 

Bravehear e Warlock di cui è proprietaria), 

L'analisi delle fatture di acquisto della B.T., emesse dalle citate società di management, ha 

evidenziato che le stesse, nel fare riferimento ad un contratto di consulenza concluso tra le parti, 

recano il titolo di non imponibilità IVA, ex art. 8 bis del D.P.R. n. 633 del 1972. 

A riguardo, le indagini di polizia giudiziaria e le attività di verifica svolte nei confronti della B.T. 

hanno consentito di acquisire elementi tali da ritenere che le prestazioni di servizi documentate dalla 

I. sas (fino all'anno 2008) e dalla A. sas (a partire dall'anno 2009), essendo state rese nel territorio 

dello Stato, a soggetto passivo ivi stabilito, sono rilevanti ai fini IVA in Italia, per cui la società 

esterovestita sono state contestate le irregolarità connesse all'omessa regolarizzazione delle fatture 

emesse dalle suddette imprese commissionarie". 

Ed ancora, i Militari appuravano che l'intero pacchetto azionario della società B.T.O. SA era 

detenuto dalla società holding I.C.E. SA, anch'essa domiciliata nel territorio di Madeira e che il 

capitale sociale di questa era interamente detenuto, attraverso fiduciarie, dai Sigg.ri G. B. e F. B.. 
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Appuravano, altresì, che la gestione della società B.T. era solo formalmente affidata ad un Consiglio 

di Amministrazione composto dal Presidente, dottor G.S., e da due cittadini portoghesi, giacché i 

fratelli B. erano sempre stati, di fatto, gli unici titolari del potere di gestione della "società offshore" 

ed effettivi proprietari della medesima, come risultava dalla consistente documentazione acquisita 

durante le operazioni di controllo (scritture private, e-mail, ecc.). 

Sulla scorta di tali risultanze istruttorie, l'Ufficio emetteva l'avviso di accertamento, oggetto del 

presente gravame, ritenendo la società B.T. esterovestita residente in I. ai sensi dell'art. 73, comma 

3, del D.P.R. n. 917 del 1986, e, quindi, riqualificandola in "società per azioni" e attribuendole sede 

legale in Italia e numero di codice fiscale e di Partita IVA. 

Nell'impugnare, quindi, l'avviso di accertamento de quo, la società A. censurava il modus agendi 

operato dai verificatori in tema di acquisizione degli elementi raccolti nel corso del controllo fiscale, 

che venivano poi acriticamente recepiti dall'Agenzia. 

Infatti, eccepiva, in via pregiudiziale, la nullità insanabile dell'avviso di accertamento per irritualità 

della notifica. 

Deduceva, altresì, l'illegittimità dell'avviso di accertamento in quanto le prestazioni di servizio rese 

da A. sas nei confronti di B.T. SA difettavano del requisito della territorialità; e, in via subordinata, 

l'illegittimità dell'atto impugnato per insussistenza delle violazioni contestate con riferimento alle 

operazioni intercorse nel 2011 tra le predette società, ricorrendo nella specie i presupposti per 

l'applicazione del regime di non imponibilità previsto dall'art. 8-bis del D.P.R. n. 633 del 1972; ed 

ancora, per insussistenza delle violazioni contestate con riferimento alle operazioni di 

intermediazione intercorse sempre tra le citate società. 

In subordine, i ricorrenti chiedevano la disapplicazione delle sanzioni irrogate ai sensi degli artt. 6, 

comma 2, del D.Lgs. n. 472 del 1997, 10, comma 3, della L. n. 212 del 2000 e 8 del D.Lgs. n. 546 

del 1992, ricorrendo nella specie condizioni di obiettiva incertezza sulla portata e l'ambito di 

applicazione delle norme che si assumono violate. 

L'Agenzia delle Entrate, ritualmente evocata in causa, si costituiva in giudizio ribadendo la 

correttezza del proprio operato e la legittimità della pretesa impositiva. 

Chiedeva, pertanto, il rigetto del ricorso, con vittoria delle spese di giudizio. 

Con la predetta sentenza n. 125/17, i Giudici di prime cure respingevano tutte le eccezioni 

(pregiudiziali e di merito) sollevate dalla società ricorrente, confermando la legittimità dell'atto 

impugnato. 

Contro la predetta decisione della Commissione Tributaria Provinciale di Brindisi, la società A. di 

B.F.C. s.a.s., a mezzo dei propri difensori di fiducia, depositava ricorso in appello, meglio indicato 

nel frontespizio, chiedendone l'accoglimento, in riforma della sentenza impugnata, con vittoria di 

spese. 

Parte appellante eccepiva, in via pregiudiziale, la invalidità della sentenza laddove aveva respinto 

l'eccezione relativa alla nullità dell'avviso di accertamento per irritualità della notifica e, in via 

subordinata, la violazione degli artt. 73 del TUIR e 7 e 7-ter del D.P.R. n. 633 del 1972, la 

violazione dell'art. 8-bis del medesimo Decreto. 

In ultimo, deduceva l'illegittimità della sentenza in merito alla mancata disapplicazione delle 

sanzioni. 
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L'Agenzia delle Entrate si costituiva in giudizio presentando proprie controdeduzioni per la 

conferma della sentenza impugnata e la piena legittimità della pretesa tributaria con vittoria di spese. 

In data 11/12/2020, con memorie depositate in questo giudizio, la difesa della Parte appellante 

faceva presente che la Corte di Appello di Lecce, con sentenza n. 34/2019 del 11/01/2019 (allegata 

in atti), depositata in cancelleria in data 21/03/2019, in riforma della sentenza di primo grado, aveva 

assolto gli imputati dai reati loro ascritti con la formula di assoluzione piena. 

 

Motivi della decisione 

L'appello è fondato e, pertanto, deve essere accolto per i seguenti motivi. 

In primis, questa Corte osserva la disposizione normativa dettata dall'art. 145 c.p.c., laddove 

stabilisce che: 

La notificazione alle società non aventi personalità giuridica, alle associazioni non riconosciute e ai 

comitati di cui agli articoli 36 e seguenti del codice civile si fa a norma del comma precedente, nella 

sede indicata nell'articolo 19, secondo comma, ovvero alla persona fisica che rappresenta l'ente 

qualora nell'atto da notificare ne sia indicata la qualità e risultino specificati residenza, domicilio e 

dimora abituale. 

Se la notificazione non può essere eseguita a norma dei commi precedenti e nell'atto è indicata la 

persona fisica che rappresenta l'ente, può essere eseguita anche a norma degli articoli 140 o 143". 

Nel caso di specie, non potendo effettuare la notifica presso la sede della società ai sensi dell'art. 

145, comma 1, prima parte, il messo avrebbe dovuto tentare la notifica ai sensi dell'art. 145, comma 

I, seconda parte: il messo cioè avrebbe dovuto notificare l'avviso di accertamento ai sensi degli artt. 

138, 139 e 141 alla persona fisica che rappresenta l'ente (e cioè al sig. F. B.) posto che l'atto da 

notificare ne indica la qualità e la residenza. 

Solo nel caso in cui fosse fallito anche il tentativo di notifica alla persona fisica del legale 

rappresentante con le modalità fissate dagli artt. 138, 139 e 141, il messo avrebbe potuto procedere 

alla notifica ai sensi dell'ultimo comma dell'art. 145, come appunto previsto. 

Peraltro, nella relata di notifica il messo comunale non dà in alcun modo atto di aver tentato la 

notifica in mani proprie del sig. B. (art. 138), né presso la casa di residenza dello stesso (art. 139), 

né presso eventuale domiciliatario (art. 141). 

Il messo ha invece proceduto direttamente alla notifica mediante deposito presso la casa comunale 

senza prima esperire il tentativo di notifica ai sensi degli artt. 138, 139 e 141 nei confronti della 

persona fisica (rappresentante dell'ente) indicata nell'atto da notificare. 

Pertanto, come sostenuto da Parte appellante, la notifica è irrituale per violazione del combinato 

disposto dei commi 1, 2 e 3 dell'art. 145 c.p.c.. 

Ed ancora, sostiene che una volta ritenuto applicabile l'art. 140 c.p.c., i relativi adempimenti 

avrebbero dovuto essere effettuati con riferimento alla persona fisica del legale rappresentante della 

società. 

Infatti, l'art. 145, comma 3, c.p.c., recita testualmente:. 

Parte appellante si duole, quindi, della procedura di notifica ex art. 140 c.p.c. eseguita non nei 

confronti del legale rappresentante di A., ma nei confronti della società stessa, in aperta violazione 

dell'art. 145, comma 3. 
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L'avviso di ricevimento della raccomandata prevista dall'art. 140 reca l'indirizzo della sede della 

società in B. al L. S. P. n. 9 e non quello della casa di abitazione del sig. B., in B. alla via S. M. del 

C. n. 4, come specificato nell'avviso di ricevimento. 

Tuttavia, la notificazione, anche se irrituale, non impedisce la valida instaurazione del rapporto 

processuale, qualora il destinatario dell'atto entri nella sfera di conoscenza delle pretese tributarie, 

verificandosi, in tale ultima ipotesi, la sanatoria della nullità per raggiungimento dello scopo in cui 

l'atto era diretto. 

Nella fattispecie in esame, la società A. ha impugnato l'atto impositivo, svolgendo le proprie difese 

e, pertanto, la doglianza in merito alla nullità dell'atto deve essere respinta. 

In secundis, questa Corte osserva che, in tema di evasione fiscale internazionale, rientra 

l'esterovestizione societaria, ossia una vera e propria dissociazione tra residenza reale (in Italia) e 

residenza formale (estera) attuata con lo scopo di attuare manovre di pianificazione fiscale contrarie 

al disposto normativo. 

In buona sostanza, la residenza dell'impresa societaria viene localizzata fittiziamente all'estero per 

ottenere, in determinati Stati o territori, un indebito risparmio d'imposta. 

In tale ambito, l'azione di contrasto posta in essere dall'Amministrazione Finanziaria ha il precipuo 

scopo di individuare la reale residenza fiscale di un soggetto passivo in quanto, in linea con il 

principio della tassazione dell'utile mondiale (c.d. "world wide taxation"), una volta stabilita la reale 

residenza di un'impresa, la stessa sarà assoggettata a tassazione - in un determinato Stato - per i 

redditi ovunque prodotti nel mondo. 

Parte appellata ritiene che. 

Orbene, a livello normativo, l'art. 73, comma 3, del D.P.R. n. 917 del 1986 così prevede: 

Si considerano, inoltre, residenti nel territorio dello Stato i trust istituiti in uno Stato diverso da 

quelli di cui al decreto del Ministro dell'economia e delle finanze emanato ai sensi dell'articolo 168 

bis, quando, successivamente alla loro costituzione, un soggetto residente nel territorio dello Stato 

effettui in favore del trust un'attribuzione che importi il trasferimento di proprietà di beni immobili o 

la costituzione o il trasferimento di diritti reali immobiliari, anche per quote, nonché vincoli di 

destinazione sugli stessi". 

Occorre, quindi, rilevare come in materia di imposte sui redditi, l'art. 73, comma 3 del TUIR 

individua i criteri di collegamento (la sede legale o la sede dell'amministrazione o l'oggetto 

principale), paritetici ed alternativi, delle società e degli enti con il territorio dello Stato, la cui 

ricorrenza, per la maggior parte del periodo di imposta (superiore a 183 giorni o 184 se ricorre anno 

bisestile), determina la residenza in Italia e l'assoggettamento alla potestà impositiva del fisco 

italiano. Ciò a prescindere dall'accertamento di un'eventuale finalità elusiva della contribuente, che 

sia volta a perseguire uno specifico vantaggio fiscale che altrimenti non le spetterebbe. 

Di contro, in ambito internazionale, nelle convenzioni contro le doppie imposizioni sui redditi, 

redatte secondo il modello di Convenzione OCSE, gli aspetti legati all'identificazione della 

residenza fiscale del contribuente sono demandata all'art. 4. 

Tale disposizione prevede che. 

Già in passato, sulla base di un consolidato approccio ermeneutico espresso in sede di legittimità, 

doveva ritenersi sussistente un'ipotesi di esterovestizione quando una società, che ha nel territorio 

dello Stato la sede dell'amministrazione, da intendersi come luogo in cui si svolge in concreto la 
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direzione e gestione dell'attività di impresa e dal quale promanano le relative decisioni, localizza la 

propria residenza fiscale all'estero al solo fine di fruire di una legislazione tributaria più vantaggiosa 

(Corte di Cassazione sentenza n. 16697/2019). 

In tale contesto, il divieto di abuso del diritto si traduce in un principio generale antielusivo che 

preclude al contribuente il conseguimento di vantaggi fiscali ottenuti mediante l'uso distorto, pur se 

non contrastante con alcuna specifica disposizione, di strumenti giuridici idonei ad ottenere 

un'agevolazione o un risparmio d'imposta, in difetto di ragioni economicamente apprezzabili che 

giustifichino l'operazione, diverse dalla mera aspettativa di quei benefici. 

Soprattutto in ambito comunitario, con specifico riferimento alla localizzazione all'estero della 

residenza fiscale di una società, la circostanza che una società sia stata creata in uno Stato membro 

per fruire di una legislazione più vantaggiosa non costituisce di per sé un abuso della libertà di 

stabilimento. 

Infatti, la normativa nazionale che limita detta libertà è ammessa solo se riguarda specificamente le 

"costruzioni di puro artificio", ossia le strutture societarie finalizzate ad eludere la normativa del 

singolo Stato membro. 

In buona sostanza, l'azione di contrasto all'evasione fiscale deve concentrarsi nei confronti di quelle 

strutture societarie di "puro artificio" costituite all'estero, in assenza di valide ragioni economiche, al 

solo scopo di ottenere un indebito risparmio d'imposta; la costruzione di puro artificio può essere 

individuata in un gruppo societario che non riflette una reale sostanza economica, ma risulta 

caratterizzato da una struttura puramente formale avente come obiettivo principale, ovvero uno degli 

obiettivi principali, il conseguimento di un indebito vantaggio fiscale in contrasto con normativa 

tributaria applicabile. 

Sul punto, questa Corte ritiene doverosa la disamina, analitica e unitaria, di tutti gli elementi 

indiziari addotti dall'Ente impositore al fine di individuare la sede effettiva della società. 

Non si può, infatti, aprioristicamente escludere che possa avere rilevanza il luogo dove sono stati 

determinati gli indirizzi generali dell'attività societaria, privilegiando al contempo quello ove è stata 

gestita l'ordinaria amministrazione, per scongiurare la sua declinazione a sua volta in termini 

meramente operativi. 

Nelle motivazioni dell'atto impositivo si legge testualmente:. 

In virtù di tali contestazioni, nelle more del procedimento tributario, è stata esperita azione penale 

nei confronti di S. G. (nella qualità di Presidente del Consiglio di Amministrazione della B.T. SA), 

di B. F. e B. G. (nella qualità di istigatori e amministratori di fatto della B.T. SA) per violazione 

degli artt. 4 e 5 D.Lgs. n. 74 del 2000, perché al fine di evadere l'imposta sui redditi, non 

presentavano la dichiarazione annuale relativa all'anno d'imposta 2009 e, al fine di evadere le 

imposte sull'Iva per gli anni fiscali dal 2007 al 2010, indicavano nella relativa dichiarazione annuale 

elementi attivi per un ammontare inferiore a quello effettivo. Delle relative risultanze processuali, si 

dirà in prosieguo. 

Ordunque, l'assunto accertativo trova un limite insuperabile nella documentazione probatoria che 

Parte appellante ha prodotto in questo giudizio. 

Tra l'altro, tale documentazione non è stata valutata attentamente dal CTU Prof. Campobasso con 

espresso riferimento alla legislazione comunitaria e internazionale in materia di navigazione, che 

regola i contratti oggetto di contestazione. 
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Infatti, è ampiamente provato che l'attività svolta prima da I. sas e poi da A. sas, in esecuzione di 

specifici contratti sottoscritti con B.T. SA, è conforme ad una prassi internazionale consolidata. 

Peraltro, i relativi redditi sono stati assoggettati a tassazione in Italia. 

Appare di tutta evidenza come le due società italiane svolgessero, sulla base di contratti, una 

funzione strumentale rispetto alla società portoghese ritenuta "esterovestita" e che, dunque, i Sigg.ri 

B., in qualità di soci delle suddette società italiane, agissero in virtù di un contratto e non quali 

amministratori di fatto. 

Va rilevato, poi, che il contratto di ship management disciplina i rapporti intercorsi tra le società 

accertate, tant'è che con tale contratto sono state demandate alcune attività proprie della impresa di 

navigazione a soggetti posti al di fuori della impresa stessa e comunque estranei all'organizzazione 

armatoriale. 

Più precisamente, sono state esternalizzate le funzioni commerciali, amministrative e tecniche dal 

soggetto estero in outsourcing al soggetto italiano, che in relazione alle varie prestazioni di servizi 

rese ha assoggettato i relativi redditi ad imposizione fiscale. 

Infatti, i contratti stipulati da B.T. SA con le due società di persone di diritto italiano (I. sas e A. sas) 

sono stati posti a fondamento delle contestazioni in sede di verifica e di accertamento e sono stati 

oggetto di approfondimento da parte del CTU prof. Campobasso. 

Parte appellante ha dato prova che, per lo svolgimento della propria attività, B.T. si è sempre 

avvalsa dell'ufficio in cui è ubicata la sede sociale della società in F. (M., P.), di due rimorchiatori 

utilizzati per l'attività di rimorchio di natanti e di assistenza alle piattaforme petrolifere, di ben 52 

dipendenti, cittadini comunitari non italiani ed extra-comunitari (vedasi l'organigramma dei 

dipendenti di B.T., i contratti di lavoro e l'estratto dei mansionari del personale cui erano demandati 

il comando e le responsabilità delle imbarcazioni). 

Le maestranze, che operano secondo le direttive e le istruzioni dei rispettivi comandanti dei 

rimorchiatori, hanno frequentato corsi di formazione a Lisbona ove, peraltro, hanno sostenuto gli 

esami per gli imbarchi. 

Le riunioni del Consiglio di Amministrazione di B.T. e le assemblee dei soci si sono sempre svolte a 

Funchal, Madeira, come comprovato dai documenti concernenti le riunioni del Consiglio di 

Amministrazione depositati nel corso del giudizio di primo grado, e dell'Assemblea dei soci di B.T.. 

E' evidente, dunque, che si tratta di una attività imprenditoriale svolta all'estero, effettivamente 

localizzata e radicata totalmente al di fuori del territorio italiano, dotata di autonomia gestionale sia 

sotto il profilo organizzativo che sotto quello amministrativo la quale, in conformità ad una 

contrattualistica internazionale assai diffusa in ambito marittimo, ha demandato un'ampia sfera di 

attività ad un soggetto italiano (I. e A.), che in relazione alle varie prestazioni di servizi rese ha 

assoggettato i relativi redditi ad imposizione. 

Considerata, quindi, l'attività degli organi e degli uffici societari in vista del compimento degli affari 

e dell'impulso dell'attività della società B.T., non si può non tener conto anche di quei rilevanti 

fattori sostanziali che, a fronte di dati formali relativi alla collocazione geografica del luogo dove si 

svolga l'attività amministrativa e di direzione, depongano invece per l'effettivo stabilimento di 

quest'ultima al contesto portoghese. 
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D'altronde, è in Portogallo (a Funchal), e a bordo dei rimorchiatori di bandiera portoghese svolgenti 

servizi in acque extra-territoriali, che B.T. svolge l'attività economica, con organizzazione e 

coordinamento dei diversi fattori produttivi, e produce il proprio reddito. 

Viepiù. 

Dalla documentazione in atti (prospetto degli stipendi), si evince che S. G., nella qualità di 

Presidente del Consiglio di Amministrazione della B.T. SA, veniva puntualmente remunerato in 

Portogallo dalla società e sui redditi prodotti versava le relative imposte ("imposto sobre o 

rendimento"), con delega di pagamento effettuate tramite istituto di credito portoghese. 

Come pure la stipula dei "contratti di rappresentanza e consulenza" stipulati dal B. con riguardo alla 

B.T. ed alla sua holding, la I. s.a, non dimostrano la sussistenza dell'ipotesi della "esterovestizione", 

come ritenuta dai verificatori. 

Infatti, la Corte d'Appello, valutati i contratti stipulati tra B.T. e le due società (I. s.a.s. fino al 

23/12/2008, e la A. s.a.s. dall'8/01/2009) ai fini della prova dell'effettivo accentramento dei poteri 

decisionali in capo ai fratelli B., ritiene che 

E' bene precisare che sia sulla documentazione testé richiamata che in merito alle conclusioni del 

consulente di parte, non risultano sollevate obiezioni di sorta a cura di controparte, cosicché la 

relativa valenza probatoria non può essere revocata in dubbio. 

Peraltro, perfettamente coerenti con tali elementi, idonei a suffragare la tesi della operatività della 

B.T., si rivelano i vantaggi di carattere operativo connessi alla scelta di Madeira (Funchal) ovvero la 

prossimità all'area in cui maggiormente si esplicava l'attività della società (le coste dell'Africa Nord 

Occidentale; l'esistenza nell'isola di un valido registro navale e di un porto di eccellenza; la garanzia, 

sotto il profilo della tutela, rappresentata dall'essere Madeira paese comunitario (anche in questo 

caso si tratta di elementi che, in quanto non specificamente oggetto di contestazione o di 

spiegazione alternativa, devono ritenersi del tutto plausibili). 

A fronte dell'acclarato esercizio della propria attività commerciale da parte della B.T., pertanto, e 

pur volendo aderire all'assunto del primo giudice volto ad evidenziare precipuamente gli elementi 

sintomatici della "sede effettiva" in Italia della società in parola, va tuttavia ribadito che il predetto 

criterio è in tempi recenti divenuto recessivo rispetto a quello - delineato dalle sentenze rese dalla 

Corte di Giustizia e della Corte Regolatrice - della "effettiva operatività", che privilegia, e valorizza, 

l'indagine diretta ad accertare che la società formalmente residente all'estero, non sia frutto di un 

mero artificio e non possieda alcuna sostanza economica. Ma fuori da siffatti casi la società non 

potrebbe giammai essere considerata residente in un paese diverso da quello in cui eserciti la propria 

attività commerciale. 

Tale principio risulta ulteriormente recepito dalla S.C. in una recentissima decisione (Cassazione 

penale sez. I, 13/07/2018, n.50151) nella quale si è affermato che in tema di reato di omessa 

presentazione della dichiarazione annuale dei redditi di cui all'art. 5 del D.Lgs. 10 marzo 2000, n. 

74,. 

Sulla scorta delle considerazioni sin qui svolte, pertanto, deve escludersi che, nella fattispecie, si 

versi in una ipotesi di esterovestizione volta a scopi elusivi dell'imposizione fiscale". 

Alle medesime conclusioni perviene il Tribunale di Brindisi - Settore Esecuzioni Concorsuali con il 

decreto reso nel procedimento R. Pre-fall. N. 37/2021, depositato in data 08/06/2023, laddove 

ritiene: "È provato in via documentale, infatti, che la Società resistente abbia operato stabilmente in 
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Portogallo, nel quale è stata costituita nel 2001, esercitando attività di rimorchio d'altura e di 

assistenza alle piattaforme petrolifere site nell'oceano Atlantico". 

Infatti, il Giudicante dichiarava improponibile il ricorso in virtù del difetto di giurisdizione del 

Tribunale adito in quanto: 

&8722; la competenza a dichiarare l'insolvenza si radica in capo al Giudice dello Stato membro in 

cui si trova ilcentro degli interessi principali dell'impresa, ai sensi del Regolamento UE 2015/848; 

&8722; il centro degli interessi principali, c.d. C.O.M.I. (centre of main interests) si identifica: 

Da ultimo, il Regolamento (Considerando n. 30) specifica che le presunzioni secondo cui 

presunzione dovrebbe poter essere respinta se l'amministrazione centrale della società è situata in 

uno Stato membro diverso da quello della sede legale e una valutazione globale di tutti gli elementi 

rilevanti consente di stabilire che, in maniera riconoscibile dai terzo il centro effettivo di direzione e 

di controllo della società stessa, nonché della gestione dei suoi interessi sono situati in tale altro 

Stato membro". 

E' pur vero che la Corte di Cassazione, con la recente sentenza n. 34723/2022, ha sancito che la 

contestazione dell'esterovestizione debba passare attraverso un articolato esame dei tre criteri di 

collegamento previsti dall'articolo 73, comma 3, Tuir, ossia, come in precedenza illustrato, la sede 

legale, la sede dell'amministrazione o l'oggetto sociale. 

I Giudici di legittimità hanno, infatti, chiarito che. 

Quindi, confermando il precedente filone giurisprudenziale espresso in subiecta materia, secondo la 

Suprema Corte l'accertamento dell'esterovestizione societaria prescinde dalla sussistenza di 

eventuali forme di abuso del diritto (ex multis, sentenze n. 23150/2022, n. 11709/2022, n. 

11710/2022). 

Tuttavia, rilevato che Madeira, in quanto regione autonoma del Portogallo, fa parte dell'Unione 

Europea e aderisce all'accordo di Schengen, questa Corte ritiene lo stabilimento della sede della 

B.T. in tale paese per fruire di una legislazione più vantaggiosa non costituisce in sé un abuso di tale 

libertà, non ricorrendo, sulla base delle risultanze processuali, l'ipotesi di puro artificio finalizzata ad 

eludere la normativa dello Stato membro interessato (Italia), che restringerebbe in questo caso la 

libertà di stabilimento. 

Se, al contrario, si fosse accertata la sede stabilita in uno Stato extra-UE, ai fini dell'esterovestizione, 

occorreva meramente dimostrare la sussistenza nel nostro Paese della sede dell'amministrazione o 

dell'oggetto principale, in mera applicazione dell'art. 73 del TUIR e senza alcun rilievo sulla 

consistenza economica del soggetto la cui residenza fiscale veniva attratta in Italia. 

Questo orientamento è stato espresso anche dalla Corte di Giustizia, con la sentenza C.S., laddove 

viene affermato che,. 

Pertanto, questa Corte intende uniformarsi al decisum della Corte d'Appello di Lecce e del 

Tribunale di Brindisi, condividendo le risultanze processuali. 

In quelle sedi contenziose, Parti appellanti avevano prodotto copiosa documentazione a sostegno 

delle proprie difese, la cui attendibilità e/o rilevanza, ai fini probatori, è stata vagliata dalla Corte 

d'Appello, la cui decisione, che scongiura anche la sussistenza dei presupposti per l'esercizio, da 

parte dell'Amministrazione, del potere di accertamento nella fattispecie in esame, è passata in 

giudicato. 
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Pertanto, a seguito delle novità introdotte dalla L. n. 130 del 2022, la sentenza penale irrevocabile 

assume efficacia vincolante e opera automaticamente nel processo tributario. 

Si evidenzia che, a seguito della L. n. 130 del 2022, recante "Disposizioni in materia di giustizia e di 

processo tributario", il panorama normativo di riferimento è stato radicalmente modificato con 

evidenti ripercussioni sul rapporto tra giudicato penale e processo tributario e, in particolare, sul 

valore da attribuire alla sentenza penale irrevocabile che non assume più efficacia probatoria, bensì 

efficacia di giudicato automaticamente rilevabile nel processo tributario. 

Ma la novità di maggior rilievo è senz'altro quella che fa venir meno il cosiddetto "doppio binario" 

tra processo penale e processo tributario. Si stabilisce infatti che la sentenza definitiva di 

assoluzione - perché il fatto non sussiste o l'imputato non lo ha commesso - faccia stato nel giudizio 

tributario, con riferimento ai fatti materiali accertati in sede penale. 

Nel merito dell'atto impositivo, occorre evidenziare che, al venir meno l'ipotesi accertativa della 

esterovestizione della società B.T. SA, tutte le contestazioni relative alla violazione dell'art. 8-bis 

del D.P.R. n. 633 del 1972 risultano prive di fondamento sia sul piano formale sia sul piano 

sostanziale. 

In particolare, per i periodi di imposta oggetto del controllo, i verificatori hanno proceduto all'esame 

delle prestazioni di servizio ricevute dalle società I. s.a.s. e A. s.a.s., rese nell'ambito dei richiamati 

contratti di consulenza e relative alle seguenti fattispecie: 

- spese sostenute in nome e per conto della B.T.; 

- commissioni su dette spese, variabili tra il 10% ed il 20% delle stesse; 

- management fees per i rimorchiatori Bravehert e Warlock, determinato in misura variabile tra il 

5% ed il 20% dell' importo del "fatturato totale reperito"; 

- commissioni per la gestione di alcune pratiche assicurative; 

- anticipazioni su fatture e relative commissioni; 

- premi di produzione, calcolati in misura pari al 5% dell'importo del fatturato reperito. 

I verificatori rilevavano, infatti, che. 

Ed ancora, 

In tal senso, pertanto, è stato riconosciuto il regime di non imponibilità per le spese e le relative 

commissioni sostenute in nome e per conto della B.T. per l'acquisto di ricambi e per i lavori di 

manutenzione e riparazione delle navi, mentre per l'addebito delle commissioni sulle altre spese 

(viaggio, telefoniche, vitto, energia elettrica, traduzione, ecc.) e per l'addebito delle spese di 

management fees e delle commissioni per la gestione delle pratiche assicurative non sono stati 

ravvisati i presupposti di non imponibilità". 

In particolare, l'articolo 8-bis, lett. e) del citato Decreto, dispone che sono assimilate alle cessioni 

all'esportazione, se non comprese nell'articolo 8:. 

Ed ancora, alla lett. e-bis),. 

Ne consegue che tutte le operazioni poste in essere, il cui ammontare è stato integralmente 

confermato dalle risultanze accertative, rientrato nella predetta previsione normativa, essendo 

inconferente l'assunto dell'Ufficio come sopra richiamato. 

Tra l'altro, in materia di esenzioni connesse ai trasporti internazionali, l'art. 148 della Direttiva 

Comunità Europea n. 112/2006 prevede alla lettera d) l'esenzione da parte degli Stati membri delle 



110 
 

prestazioni di servizi, diverse da quelle di cui alla lettera c), direttamente destinate a sopperire ai 

bisogni delle navi di cui alla lettera a) e del loro carico. 

Ed ancora, non è stata valutata la circostanza che se B.T. SA avesse effettivamente stabilito la 

propria sede in Italia svolgendo in proprio le attività di ship management (e non tramite I. sas e A. 

sas), avrebbe potuto optare per il regime della Tonnage tax, conseguendo un cospicuo risparmio 

d'imposta. 

Infatti, nel settore marittimo viene in rilievo il regime della tonnage tax (imposta sul tonnellaggio), 

disciplinata dagli artt. 155 e seguenti del TUIR e quello di riduzione dell'imponibile al 20% previsto 

dall'art. 4, comma 2, del D.L. n. 457 del 1997. 

In particolare, la tonnage tax è un meccanismo di tassazione opzionale forfettaria e unitaria sulla 

base del reddito imponibile giornaliero di ciascuna nave, in attuazione dei principi direttivi posti 

dalla L. n. 80 del 2003, ed è applicabile alle compagnie marittime di navigazione, con l'obiettivo 

della riduzione delle asimmetrie fiscali tra la flotta italiana e le flotte europee. 

La relativa disciplina è contenuta negli artt. da 155 a 161 del TUIR ed è stata introdotta con il 

D.Lgs. n. 344 del 2003 a decorrere dal periodo di imposta 2005. 

Il regime fiscale previsto, quindi, dalla normativa in esame, analogamente ai regimi adottati nella 

gran parte dei Paesi membri dell'Unione Europea, prevede la sostituzione dell'imposizione sul 

reddito effettivo delle società con un'imposta dovuta su una base imponibile calcolata in modo 

forfettario sulla base del tonnellaggio di stazza netta delle navi utilizzate dall'impresa. 

Pertanto, la doglianza partecipata da Parte appellante (punto 2 del ricorso in appello) trova 

fondamento giuridico ed è assorbente rispetto a tutte le altre eccezioni. 

 

P.Q.M. 

La Corte, in riforma della sentenza di primo grado, accoglie il ricorso in appello e dispone 

l'annullamento dell'atto impugnato. 

Spese compensate per entrambi i gradi di giudizio, stante la peculiarità e complessità del caso 

concreto sotto il profilo giuridico. 

Conclusione 

Così deciso in Lecce, il 10 luglio 2023. 

*** 

 

CORTE DI GIUSTIZIUA TRIBUTARIA DI SECONDO GRADO DELLA 

LOMBARDIA, COLLEGIO 23, SENTENZA 2527 DEL 10 AGOSTO 2023 

L’ANNULLAMENTO IN AUTOTUTELA NON COMPORTA LA 

COMPENSAZIONE AUTOMATICA DELLE SPESE DI LITE. 

 

Il caso sotteso attiene il recupero a tassazione di costi per operazioni di prestazioni 

pubblicitarie in competizioni rallistiche fatturate dalla società ricorrente, ritenute 

oggettivamente inesistenti. 
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In sede di ricorso la società contribuente eccepiva la carenza di motivazione dell'atto 

impositivo e nel merito sosteneva l'infondatezza del recupero, evidenziando 

l'effettività delle prestazioni. 

La Commissione adita preso atto che nelle more del giudizio l'Ufficio aveva emesso 

nuovo avviso di accertamento sostitutivo di quello impugnato su richiesta di 

entrambe le parti dichiarava l'estinzione del giudizio per cessata materia del 

contendere e compensava le spese del giudizio. 

La decisione veniva appellata dalla società contribuente che in sede di impugnazione 

reiterava la condanna dell'Agenzia delle Entrate al pagamento delle spese di giudizio 

in quanto l'Ufficio avrebbe potuto annullare l'avviso di accertamento durante la fase 

di accertamento con adesione o, in alternativa, successivamente alla notifica del 

ricorso, ma prima della costituzione in giudizio della Società. 

I Giudici di secondo grado, nell’accogliere il ricorso chiariscono che l’estinzione del 

giudizio per cessata materia del contendere, conseguente all’annullamento in 

autotutela dell’atto impositivo, non comporta l’automatismo della compensazione 

delle spese di giudizio. 

 

Di seguito il testo della sentenza in epigrafe  

 

Sentenza del 10/08/2023 n. 2527 

Corte di Giustizia Tributaria di Secondo Grado della Lombardia 

 

SVOLGIMENTO DEL PROCESSO 

xxxx S.r.l. ha presentato ricorso alla Commissione Tributaria Provinciale di Bergamo avverso 

avviso di accertamento emesso dall'Agenzia delle Entrate - Direzione Provinciale di Bergamo 

relativamente a IRES, IRAP e IVA per l'anno 2013. 

L'oggetto del contendere riguarda il recupero a tassazione di costi per operazioni di prestazioni 

pubblicitarie in competizioni rallistiche - rappresentate da noleggio di vetture per test pre gara e 

competizioni agonistiche - fatturate da xxxx S.r.l., ritenute oggettivamente inesistenti. 

In sede di ricorso la società contribuente eccepiva la carenza di motivazione dell'atto impositivo e 

nel merito sosteneva l'infondatezza del recupero, evidenziando l'effettività delle prestazioni. 

La Commissione adita, preso atto che nelle more del giudizio l'Ufficio ha emesso nuovo avviso di 

accertamento sostitutivo di quello impugnato, su richiesta di entrambe le parti ha dichiarato 

l'estinzione del giudizio per cessata materia del contendere. Compensava le spese del giudizio, 

ritenendo che i costi sostenuti dalla parte saranno oggetto di valutazione nel nuovo instaurando 

contenzioso. 

Appella la società contribuente rilevando che in sede di richiesta cessazione della materia del 

contendere aveva chiesto la condanna dell'Agenzia delle Entrate al pagamento delle spese di 
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giudizio, in quanto l'Ufficio avrebbe potuto annullare l'avviso di accertamento durante la fase di 

accertamento con adesione o, in alternativa, successivamente alla notifica del ricorso ma prima della 

costituzione in giudizio della Società. Né può rilevare la valutazione circa l'impugnazione 

dell'avviso di accertamento sostitutivo, che comunque richiede attività che si aggiunge e non si 

sostituisce a quella effettuata nel presente procedimento. Ai fini della soccombenza virtuale, precisa 

che la Commissione Provinciale ha annullato il nuovo avviso di accertamento perché infondato nel 

merito. Insiste per la riforma della sentenza di primo grado in punto di spese di lite, con vittoria 

delle spese anche del presente grado di giudizio. 

Si costituisce in giudizio l'Agenzia delle Entrate - Direzione Provinciale di Bergamo ritenendo 

legittima la compensazione delle spese stante l'intervenuta definizione dell'avviso di accertamento in 

autotutela da parte dell'Ufficio senza dichiarazione di soccombenza, considerato altresì che la 

sentenza di primo grado risulta specificamente motivata sul pW1to. Chiede il rigetto dell'appello, 

con vittoria di spese. 

Avendo l'appellante proposto tempestiva istanza di discussione in pubblica udienza, regolarmente 

notificata a controparte, si procede in forma pubblica. 

 

Motivi della decisione 

circostanza non contestata che nelle more del giudizio di primo grado l'avviso di accertamento 

all'origine del presente procedimento sia stato annullato in autotutela dall'Ufficio e sostituito con 

altro, oggetto di altra impugnazione. Conseguentemente, la Commissione Provinciale ha dichiarato 

l'estinzione del giudizio per cessazione della materia del contendere ai sensi dell'art. 46 D.Lgs. n. 

546 del 1992. 

In questa sede, peraltro, la società contribuente si oppone alla compensazione delle spese del 

giudizio. La Corte Costituzionale, infatti, con la sentenza n. 274/05 ha dichiarato illegittimo l'art. 46 

comma 3 D.Lgs. n. 546 del 1992, laddove prevedeva la compensazione delle spese di lite nei casi di 

cessazione della materia del contendere diverse dalle ipotesi di definizione delle pendenze tributarie 

previsti dalla legge: "la previsione della compensazione ope legis delle spese nel caso di cessazione 

della materia del contendere... si traduce in un ingiustificato privilegio per la parte che pone in 

essere un comportamento di regola determinato dal riconoscimento della fondatezza delle altrui 

ragioni e, corrispondentemente, in un ingiustificato pregiudizio per la controparte, specie quella 

privata, obbligata ad avvalersi dell'assistenza tecnica di un difensore; privilegio tanto più 

intrinsecamente irragionevole, in quanto riferito all'ipotesi di ritiro dell'atto impugnato". In forza di 

detto provvedimento è venuto a cadere l'automatismo tra definizione della lite e compensazione 

delle spese nel caso dell'autotutela operata dall'Amministrazione Finanziaria, venendo affidato 

all'organo giudicante ogni valutazione in punto di spese del giudizio. 

Nel caso di specie, deve ravvisarsi un tardivo esercizio dei poteri di autotutela da parte dell'Ufficio, 

il quale non ha annullato l'atto impositivo al momento dell'accertamento con adesione e neppure una 

volta notificatogli il ricorso avverso l'avviso di accertamento, ma vi ha proceduto soltanto una volta 

che la parte ha iscritto a ruolo il ricorso. Condotta che ha comportato per parte contribuente un 

aggravio di costi ricollegato alle attività richieste al difensore. 

Né può essere confermata la motivazione della sentenza di primo grado, secondo la quale all'attività 

compiuta non si aggiungerebbe "ulteriore dispendio" nel procedimento relativo al nuovo avviso di 
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accertamento. A prescindere dal contenuto del nuovo atto impositivo - che tra l'altro non si limita a 

reiterare il contenuto di quello annullato in questo giudizio, comprendendo anche fatture differenti - 

è evidente che la proposizione di un nuovo ricorso presuppone la reiterazione di una serie di attività 

che si aggiungono (e non si sostituiscono) a quelle già svolte nel presente giudizio: dalla 

notificazione all'iscrizione a ruolo, con conseguente nuovo versamento del contributo unificato. 

In accoglimento dell'appello deve pertanto essere riconosciuta l'esistenza dei presupposti per 

condannare l'Agenzia delle Entrate a rifondere le spese del primo grado di giudizio, che in 

considerazione della minor attività difensiva da espletarsi alla luce dell'annullamento dell'atto 

impositivo, si liquidano in complessivi Euro 2.000,00, oltre accessori di legge se dovuti. 

Alla soccombenza dell'Ufficio nel presente grado di giudizio fa seguito la condanna a rifondere 

anche le spese dell'appello che, in considerazione del modesto valore della controversia 

(individuabile nella determinazione delle sole spese di lite) si liquidano in complessivi Euro 1000,00 

oltre accessori di legge, se dovuti. 

 

P.Q.M. 

In parziale riforma della sentenza appellata, condanna l'Ufficio a rifondere le spese di lite di primo 

grado, liquidate in complessivi Euro 2000,00, oltre accessori di legge se dovuti. Condanna inoltre 

l'Ufficio a rifondere le spese del presente grado di giudizio, liquidate in complessivi Euro 1000,00, 

oltre accessori di legge se dovuti. 

Conclusione 

Milano il 10 agosto 2023. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

*** 


