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LEGGI E DISEGNI DI LEGGE 

LEGGE DI BILANCIO 2024 – LEGGE 30 DICEMBRE 2023 N. 213. 

Dopo essere stata trasmessa dal Senato alla Camera per la seconda lettura, lo scorso 22 

dicembre 2023, la Manovra 2024 è stata attentamente esaminata in sede referente, 

iniziando il suo percorso lo scorso 23 dicembre 2023 e giungendo a una conclusione nel 

tardo pomeriggio del 29 dicembre 2023. 

Il testo è stato approvato anche dalla Camera con 200 voti a favore, 112 contrari e 3 

astenuti.  

La Legge di Bilancio 2024 (legge n 213/2023) è poi stata pubblicata nella Gazzetta 

Ufficiale n. 303, Supplemento Ordinario del 30 dicembre 2023, ed entrata in vigore dal 

1gennaio 2024. 

Tra le novità di rilievo nell’ambito della fiscalità locale si segnalano: 

- il comma 71 che detta una norma interpretativa con efficacia retroattiva in 

materia di esenzione IMU per gli immobili destinati esclusivamente allo 

svolgimento con modalità non commerciali di attività assistenziali, previdenziali, 

sanitarie, di ricerca scientifica, didattiche, ricettive, culturali, ricreative e sportive 

o attività di religione o di culto con riguardo alle attività svolte da: enti pubblici 

e privati diversi dalle società, trust che non hanno per oggetto esclusivo o 

principale l'esercizio di attività commerciale e organismi di investimento 

collettivo del risparmio residenti nel territorio dello Stato; 

- il successivo comma 72, dell’art. 1 che reca una norma concernente la 

tempestività delle delibere regolamentari e di approvazione delle aliquote e delle 

tariffe concernenti alcuni tributi comunali, tra cui l'IMU. 

Si ricorderà che per il pagamento della predetta imposta erano previste due 

scadenze, una fissata solitamente al 16 giugno, a titolo di acconto, e una fissata 

al 16 dicembre di ogni anno a titolo di saldo. 

Il comma in commento porta con sé una nuova scadenza di mero conguaglio ai 

fini del pagamento IMU individuata nella data del 29 febbraio 2024 che non 

riguarderà indiscriminatamente tutti i contribuenti. 

La novità, frutto di un emendamento inserito nel testo di legga prima della sua 

approvazione finale, avvenuta il 29 dicembre 2023, interesserà oltre 200 comuni. 

L’esigenza di introdurre il pagamento di un conguaglio aggiuntivo risponde alla 

necessità di scongiurare un ammanco di cassa, in vista del saldo del 18 dicembre, 
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per tutte quelle amministrazioni avrebbero rischiato di incassare l’imposta ancora 

sulla base delle vecchie aliquote per il mancato per il mancato rispetto delle 

scadenze relative alla pubblicazione delle delibere con le nuove aliquote IMU; 

- il comma 73 detta la disciplina applicabile in caso di differenza (positiva o 

negativa);  

- i commi dal 78 all’ 85 dell'articolo 1 recano norme circa l'adeguamento delle 

esistenze fiscali, per gli esercenti attività di impresa, che non adottano i principi 

contabili internazionali per la redazione del bilancio d'esercizio. 

L'adeguamento, relativo al solo periodo d'imposta in corso al 31 dicembre 2023, 

può essere effettuato mediante eliminazione delle esistenze iniziali di quantità o 

valori superiori rispetto a quelli effettivi o mediante l'iscrizione delle esistenze 

iniziali precedentemente omesse. A seconda che venga effettuato tramite 

l'eliminazione o l'iscrizione di valori, dà luogo al pagamento di diverse imposte, 

non rilevando, in ogni caso, a fini sanzionatori di alcun genere.  

 Di seguito il link mediante il quale consultare il testo integrale della Legge Bilancio 

2024  

legge-del-30122023-213.pdf 
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RIFORMA FISCALE: pubblicati in G.U. tre Decreti Legislativi 

Sulla Gazzetta Ufficiale 3 gennaio 2024, n. 2, sono stati pubblicati i tre seguenti Decreti 

Legislativi relativi alla riforma fiscale: 

- D.Lgs. 30 dicembre 2023, n. 220 denominato "Disposizioni in materia di 

contenzioso tributario"; 

- D.Lgs. 30 dicembre 2023, n. 219 relativo alle "Modifiche allo statuto dei diritti 

del contribuente"; 

- D.Lgs. 30 dicembre 2023, n. 221 concernente le "Disposizioni in materia di 

adempimento collaborativo". 

Si evidenzia che il D.Lgs. n. 220/2023 è entrato in vigore il 4 gennaio 2024 mentre il 

D.Lgs. n. 219/2023 ed il D.Lgs. n. 221/2023, entreranno in vigore in data 18 gennaio 

2024. 

 

IL DECRETO LEGISLATIVO 30 DICEMBRE 2023, N. 220 – RIFORMA DEL 

CONTENZIOSO TRIBUTARIO 

Il Decreto Legislativo 30 dicembre 2023 n. 220 riguarda la riforma del contenzioso 

tributario ed è stato emanato in attuazione della legge 9 agosto 2023, n. 111, con la 

quale è stata conferita delega al Governo per la riforma fiscale.  

Il decreto legislativo, pubblicato 3 gennaio 2024 sulla Gazzetta Ufficiale, contiene, tra 

le altre, le seguenti modificazioni in materia di contenzioso tributario: 

a) con riferimento alla testimonianza scritta telematica ed alla firma digitale prevede 

che si possa effettuata anche in via telematica la notificazione dell’intimazione e del 

modulo di deposizione testimoniale, il cui modello, con le relative istruzioni per la 

compilazione, è reso disponibile sul sito istituzionale dal Dipartimento della Giustizia 

tributaria. E’ altresì previsto, in deroga alle disposizioni di cui all’art. 103-bis disp. att. 

c.p.c., che, se il testimone è in possesso di firma digitale, il difensore della parte che lo 

ha citato, deve depositare telematicamente il modulo di deposizione trasmessogli dal 

testimone citato compilato e sottoscritto in ogni sua parte. Se tale modulo è firmato 

digitale con firma in corso di validità non è richiesta ulteriore autenticazione; 

b) è consentito alla Regioni nei cui confronti sia stato proposto il ricorso di stare in 

giudizio anche mediante i dirigenti degli uffici finanziari e tributari, nonché mediante i 

funzionari individuati dall'ente con proprio provvedimento; 

c)  viene data la possibilità di apporre la firma digitale all’incarico conferito al difensore 

e quando la procura è conferita su supporto cartaceo è previsto che il difensore ne 

depositi telematicamente la copia per immagine su supporto informatico attestandone 
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la conformità ai sensi dell’art. 22, comma 2, D.Lgs. n. 82/2005, con l’inserimento della 

relativa dichiarazione. La procura alle liti si considera apposta in calce all'atto cui si 

riferisce quando viene rilasciata su un separato documento informatico depositato 

telematicamente insieme all’atto cui la stessa si riferisce ovvero quando viene rilasciata 

su foglio separato del quale è effettuata copia informatica, anche per immagine, 

depositata telematicamente insieme all’atto cui la stessa si riferisce. 

d) in caso di vizi della notificazione eccepiti nei riguardi di un atto presupposto emesso 

da un soggetto diverso da quello che ha emesso l’atto impugnato, il ricorso si considera 

sempre proposto nei confronti di entrambi i soggetti. 

e) nell'ipotesi di autotutela su istanza di parte è prevista la sospensione dei termini 

relativi a qualsiasi atto di difesa del contribuente (ricorso in Commissione Tributaria, 

accertamento con adesione o altro) e per qualunque ulteriore atto impositivo da parte 

dell'amministrazione finanziaria, sino alla risposta dell'Ente adito o, in mancanza, nel 

termine di 60 giorni.  

f) è stata prevista l’esclude del rimborso delle spese di giudizio a carico della parte 

soccombente nel caso in cui oggetto del giudizio sia un atto impositivo per il quale il 

contribuente sia stato ritualmente ammesso al contraddittorio precontenzioso e la 

decisione si basa, in tutto o in parte, su elementi forniti per la prima volta dal 

contribuente solo in sede di giudizio. 

Sul punto si ricorda che nella fase precontenziosa l’amministrazione finanziaria deve 

comunicare al contribuente lo schema di provvedimento di accertamento che intende 

emettere assegnando un termine non inferiore a 60 giorni per permettere a quest’ultimo 

di proporre le proprie controdeduzioni.  

Trattasi di una vera e propria procedura amministrativa di anticipazione del processo 

tributario in quanto, sulla base delle argomentazioni e dei documenti prodotti, l’ufficio 

finanziario si riserva la facoltà di annullare lo schema di provvedimento chiudendo la 

fase istruttoria oppure di respingere, in tutto o in parte, le ragioni giustificative offerte 

dal contribuente con la conseguenza emissione dell’avviso di accertamento. 

In questo caso, al contribuente insoddisfatto non resta altro che proporre il ricorso che 

non può essere più attivato sotto la forma del reclamo e mediazione atteso che l’art. 17-

bis del d.lgs. 31.12.1992, n. 546, è stato abrogato. 

Dunque, nell’ambito del procedimento con il quale il contribuente spende le proprie 

ragioni nel tentativo di ottenere l’annullamento della pretesa fiscale, la riforma prevede 

che se la sentenza venga emessa considerando documenti decisivi prodotti per la prima 
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volta in sede contenziosa avanti alla corte di giustizia, il giudice potrà liquidare le spese 

che saranno oggetto di compensazione. 

Qualora il contribuente provi di non aver potuto produrre i documenti durante il 

confronto preliminare oppure si trovasse ad impugnare una cartella di pagamento, per 

la quale l’esibizione dei documenti può avviene solo ed unicamente con la proposizione 

del ricorso, la risposta sulla liquidazione delle spese spetterà al Giudice Tributario ma, 

in tale circostanza, il contribuente è chiamato a scegliere tra l’acquiescenza al 

provvedimento iniziale e la proposizione del ricorso che potrebbe comportare, oltre 

all’obbligo di nomina del difensore con il relativo costo a proprio carico, l’onere di 

sostenere le spese di giustizia  non solo se la sentenza gli sarà contraria ma anche se la 

sentenza dichiarerà l’annullamento dell’atto impositivo. 

g) è stato introdotto il c. d “doppio binario” che consenta di utilizzare anche la modalità 

di notifica e di deposito cartacea nelle controversie in cui il contribuente è costituito in 

giudizio personalmente ai sensi di legge; 

h) sono stati inclusi tra gli atti impugnabili anche il rifiuto espresso sull'istanza di 

autotutela facoltativa, onde coordinare la disciplina del contenzioso tributario con le 

nuove disposizioni in materia di autotutela tributaria che saranno introdotte con 

l'approvazione del decreto legislativo di riforma dello Statuto dei diritti del contribuente 

il prossimo 18 gennaio; 

i) in materia di nuove prove in appello resta comunque eccezionalmente ferma la 

possibilità per il giudice di secondo grado di acquisire le prove pretermesse nel primo 

grado.  Viene inoltre ammessa a favore del contribuente la possibilità di proporre motivi 

aggiunti qualora la parte venga a conoscenza di documenti, non prodotti dalle altre parti 

nel giudizio di primo grado, da cui emergano vizi degli atti o provvedimenti impugnati. 

Viene infine espressamente esclusa la possibilità di depositare deleghe, procure e altri 

atti di conferimento di potere rilevanti ai fini della legittimità della sottoscrizione degli 

atti, nonché le notifiche relative all'atto impugnato e agli atti prodromici, che possono 

essere prodotti in primo grado;  

l)  è previsto, inoltre, per la parte che lo abbia richiesto, il diritto di discutere da remoto 

anche in caso di discussione in presenza; nel caso in cui una parte chieda di discutere 

in presenza, il giudice e il personale amministrativo partecipano sempre in presenza. 

Chiarite, infine, le modalità della redazione della sentenza in forma semplificata; 

n) è prevista la lettura immediata del dispositivo da parte del collegio, salva la facoltà 

di riservarne il deposito in segreteria e la sua contestuale comunicazione ai difensori 

delle parti costituite entro il termine perentorio dei successivi sette giorni. E’ altresì, 
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previsto che la sentenza, firmata digitalmente da parte del Segretario, accanto alla 

succinta esposizione dei motivi in fatto e diritto contenga anche quella dei motivi di 

accoglimento o di rigetto del ricorso, in relazione ai motivi di merito e alle questioni 

attinenti ai vizi di annullabilità e di nullità dell’atto. La comunicazione della sentenza 

alle parti deve avvenire entro tre giorni dal deposito;  

o) la trattazione dell’istanza di sospensione dell’esecutività della sentenza non potrà 

slittare oltre il trentesimo giorno dalla presentazione dell’istanza stessa. A tal fine è 

previsto che il presidente, con decreto, ne fissa la trattazione per la prima camera di 

consiglio utile assicurando che ne sia data comunicazione alle parti almeno dieci giorni 

prima. E’ altresì previsto che le pronunce cautelari del giudice monocratico sono 

reclamabili davanti al collegio della Corte di Giustizia tributaria di primo grado, mentre 

le ordinanze collegiali della Corte di primo grado siano impugnabili davanti alla Corte 

di Giustizia tributaria di secondo grado. Inoltre è prevista l’immediata comunicazione 

alle parti dell’ordinanza cautelare e l’impugnabilità della stessa, entro il termine 

perentorio di quindici giorni dalla sua comunicazione. Viene, inoltre, espressamente 

prevista la non impugnabilità dell’ordinanza che decide sul reclamo e sull’ordinanza 

cautelare emessa dalla Corte di Giustizia tributaria di secondo grado. 

Si riconosce altresì al giudice monocratico e collegiale la possibilità di definire la causa 

in sede di decisione della domanda cautelare; 

p) tranne nel caso di pronuncia sul reclamo, la Corte, trascorsi almeno venti giorni 

dall'ultima notificazione del ricorso e sentite le parti costituite, può definire, in camera 

di consiglio, il giudizio con una sentenza in forma semplificata. E’ preservato il diritto 

delle parti di chiedere termini per proporre motivi aggiunti e regolamento di 

giurisdizione. In tal caso, ove necessario, il giudice dispone l'integrazione del 

contraddittorio e fissa contestualmente la data per il prosieguo della trattazione. La 

decisione con sentenza in forma semplificata è consentita in caso di manifesta 

fondatezza, inammissibilità, improcedibilità o infondatezza del ricorso; in tali ipotesi, 

la motivazione può consistere in un sintetico riferimento al punto di fatto o di diritto 

ritenuto risolutivo, ovvero, se del caso, a un precedente conforme; 

q)  è altresì previsto che le norme sulla conciliazione fuori udienza si possono applicare, 

in quanto compatibili, anche alle controversie pendenti davanti alla Corte di 

Cassazione. L’apposita proposta può essere formulata d’ufficio dalla Corte tenendo 

conto della sussistenza di precedenti giurisprudenziali in merito all’oggetto del 

giudizio. Per facilitare l’accordo conciliativo nel caso in cui la proposta sia formulata 

in udienza e le parti non siano comparse la corte dovrà fissare una nuova udienza. Le 
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parti possono chiedere il rinvio dell’udienza per facilitare il perfezionamento 

dell'accordo conciliativo. Nel verbale di conciliazione dovranno essere indicate anche 

le determinazioni concernenti le spese. 

In caso di conclusione dell’accordo conciliativo, le sanzioni sono ridotte al 60% del 

minimo di legge. 

Va altresì osservato che le predette modifiche non entreranno in vigore in maniera 

uniforme, ma talune dal 4 gennaio 2024 e altre dopo il 1settembre 2024. 

Più precisamente, le relative disposizioni si applicano ai giudizi instaurati, in primo e 

in secondo grado, con ricorso notificato successivamente al 1° settembre 2024.  

Per i giudizi instaurati – in ogni grado di giudizio – a decorrere dal 4 gennaio 2024 

sono operative le norme relative a litisconsorzio, spese, comunicazioni e 

notificazioni, atti impugnabili, udienza a distanza, tutela cautelare e sentenza in 

forma semplificata, conciliazione e nuove prove in appello. 

 

2. IL DECRETO LEGISLATIVO 30 DICEMBRE 2023, N. 219 RELATIVO 

ALLE "MODIFICHE ALLO STATUTO DEI DIRITTI DEL 

CONTRIBUENTE"; 

E’ stato pubblicato nella Gazzetta Ufficiale del 03.01.2024 n. 2, il decreto legislativo n. 

219 del 30.12.2023 contenente modifiche allo statuto dei diritti del contribuente, in 

attuazione della Riforma fiscale (Legge n. 111 del 09.08.2023) con la quale è stata 

conferita delega al Governo per la revisione del sistema tributario.  

Il predetto decreto entrerà in vigore il 18 gennaio 2024 (quindicesimo giorno successivo 

a quello della sua pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale) e prevede tra i principi e 

criteri direttivi generali, quello di “garantire l’adeguamento del diritto tributario 

nazionale ai principi dell’ordinamento tributario e agli standard di protezione dei 

diritti stabiliti dal diritto dell’Unione Europea, tenendo anche conto dell’evoluzione 

della giurisprudenza della Corte di Giustizia dell’Unione Europea in materia 

tributaria” e tal fine sono state apportate significative modifiche volte  a garantire la 

piena attuazione ai diritti fondamentali del contribuente nonché al principio di certezza 

del diritto e del legittimo affidamento consentendo così a livello interpretativo di dare 

immediata rilevanza di quanto statuito dagli organi giurisdizionali internazionali, 

compresa la Corte Europea dei Diritti dell’Uomo. 

Invero, i principali cambiamenti introdotti nello Statuto del contribuente sono: - la 

revisione del principio del contraddittorio; - le modifiche alla disciplina degli interpelli 
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e delle circolari che il Fisco mette a disposizione dei contribuenti; - l’introduzione un 

nuovo principio che punta a equiparare lo Statuto del contribuente alla Costituzione. 

Nello specifico il decreto attuativo in parola introduce le seguenti novità: 

a) l’introduzione del divieto di analogia che introduce un principio applicativo 

restrittivo anche delle presunzioni legali, precisando che le norme tributarie impositive 

che recano la disciplina del presupposto tributario e dei soggetti passivi si applicano 

esclusivamente ai casi e ai tempi in esse considerati; 

b)  norme che dispongono sull’efficacia delle leggi tributarie nel tempo in base alle 

quali, salvo le norme interpretative, espressamente qualificate come tali, si dispone che 

le disposizioni tributarie non hanno effetto retroattivo e ove si tratti di norme 

modificative a partire dal periodo d’imposta successivo a quello in corso alla data di 

entrata in vigore delle disposizioni che le prevedono, non si applicano più in relazione 

ai cosiddetti tributi periodici, bensì ai tributi dovuti, determinati o liquidati 

periodicamente; 

c) il principio del contraddittorio secondo il quale tutti gli atti autonomamente 

impugnabili dinanzi agli organi della giurisdizione tributaria sono preceduti, a pena di 

annullabilità, da un contraddittorio informato ed effettivo. Sul punto si segnala che è 

prevista l’esclusione al contraddittorio per gli atti automatizzati, sostanzialmente 

automatizzati, di pronta liquidazione e di controllo formale delle dichiarazioni 

individuati con decreto del Ministro dell'economia e delle finanze, nonché per i casi 

motivati di fondato pericolo per la riscossione. 

Quanto alle modalità atte a garantire il contradditorio, l’Amministrazione finanziaria 

comunica al contribuente, con modalità idonee a garantirne la conoscibilità, lo schema 

di atto, assegnando un termine non inferiore a 60 giorni per consentirgli eventuali 

controdeduzioni ovvero, su richiesta, per accedere ed estrarre copia degli atti del 

fascicolo. L'atto non è adottato prima della scadenza del termine di cui sopra. 

Se la scadenza di tale termine è successiva a quella del termine di decadenza per 

l'adozione dell'atto conclusivo ovvero se fra la scadenza del termine assegnato per 

l'esercizio del contraddittorio e il predetto termine di decadenza decorrono meno di 120 

giorni, tale ultimo termine è posticipato al centoventesimo giorno successivo alla data 

di scadenza del termine di esercizio del contraddittorio. 

L'atto adottato all'esito del contraddittorio tiene conto delle osservazioni del 

contribuente ed è motivato con riferimento a quelle che l'Amministrazione ritiene di 

non accogliere. 
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Si comunica che sul tema del contraddittorio sono in corso incontri, cui partecipa 

ANACAP, per chiarire il contenuto dell’art.1, comma 3-bis  e per definire il 

contenuto del Decreto del Ministro, previso dall’art. 6-bis della norma in 

commento. 

d) l’obbligo alla chiarezza e motivazione degli atti secondo cui i provvedimenti 

amministrativi debbono indicare i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche che hanno 

determinato la decisione dell'amministrazione. Nel decreto attuativo si specifica che 

qualora la motivazione faccia riferimento ad un altro atto, questo deve essere allegato 

all'atto che lo richiama. Si precisa altresì che l’obbligo di motivazione è circoscritto agli 

atti autonomamente impugnabili dinanzi agli organi della giurisdizione tributaria. 

Viene altresì modificato l’obbligo di allegare gli atti cui si fa riferimento nella 

motivazione: in tal caso l’obbligo è escluso qualora l’atto richiamante riproduca il 

contenuto essenziale e la motivazione indichi espressamente le ragioni per le quali i dati 

e gli elementi contenuti nell’atto richiamato si ritengono sussistenti e fondati. Sul punto 

si deve precisare che con il decreto attuativo in commento viene anche introdotto il 

divieto di apporre ogni successiva modifica dei fatti e dei mezzi di prova a fondamento 

del provvedimento, così come la loro integrazione o sostituzione, se non attraverso 

l’adozione di un ulteriore provvedimento, ove ne ricorrano i presupposti e non siano 

maturate decadenze.  Inoltre è previsto che gli atti della riscossione che costituiscono il 

primo atto con il quale è comunicata una pretesa per tributi, interessi, sanzioni o 

accessori, debbano indicare, per gli interessi, la tipologia, la norma tributaria di 

riferimento, il criterio di determinazione, l’imposta in relazione alla quale sono stati 

calcolati, la data di decorrenza e i tassi applicati in ragione del lasso di tempo preso in 

considerazione per la relativa quantificazione;  

e)  con riferimento alla nullità ed all’annullabilità degli atti, il nuovo decreto 

legislativo dispone che gli atti dell'amministrazione finanziaria impugnabili dinanzi agli 

organi di giurisdizione tributaria sono annullabili per violazione di legge, ivi incluse le 

norme sulla competenza, sul procedimento, sulla partecipazione del contribuente e sulla 

validità degli atti. I motivi di annullabilità e di infondatezza dell'atto sono dedotti, a 

pena di decadenza, con il ricorso introduttivo del giudizio dinanzi alla Corte di giustizia 

tributaria di primo grado e non sono rilevabili d'ufficio. Sono nulli gli atti 

dell’amministrazione finanziaria se viziati per difetto assoluto di attribuzione, adottati 

in violazione o elusione di giudicato, ovvero se affetti da altri vizi di nullità qualificati 

espressamente come tali da disposizioni entrate in vigore successivamente al presente 

decreto. I vizi di nullità possono essere eccepiti in sede amministrativa o giudiziaria, 
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sono rilevabili d'ufficio in ogni stato e grado del giudizio e danno diritto alla ripetizione 

di quanto versato, fatta salva la prescrizione del credito. 

f)  con riferimento ai vizi delle notificazioni è inesistente la notificazione degli atti 

impositivi o della riscossione priva dei suoi elementi essenziali ovvero effettuata nei 

confronti di soggetti giuridicamente inesistenti, totalmente privi di collegamento con il 

destinatario o estinti.  La notificazione eseguita in violazione delle norme di legge è 

nulla, ma la nullità può essere sanata dal raggiungimento dello scopo dell'atto, 

sempreché l'impugnazione sia proposta entro il termine di decadenza dell'accertamento. 

L'inesistenza della notificazione di un atto recettizio ne comporta l'inefficacia. A 

decorrere dalla data di entrata in vigore del nuovo Statuto, gli effetti della notificazione, 

ivi compresi quelli interruttivi, sospensivi o impeditivi, si producono solo nei confronti 

del destinatario e non si estendono ai terzi, ivi inclusi i coobbligati; 

g) con il nuovo decreto legislativo si istituisce il Garante nazionale del contribuente, 

organo monocratico con sede in Roma che opera in piena autonomia e che è scelto e 

nominato dal Ministro dell'economia e delle finanze per la durata di quattro anni, 

rinnovabile una sola volta tenuto conto della professionalità, produttività ed attività 

svolta. Il Garante nazionale del contribuente è scelto tra: 

-magistrati, professori universitari di materie giuridiche ed economiche, notai, in 

servizio o a riposo; 

-avvocati, dottori commercialisti e ragionieri collegiati, in pensione, designati in una 

terna formata dai rispettivi ordini nazionali di appartenenza. 

 

3. D.LGS. 30 DICEMBRE 2023, N. 221 CONCERNENTE LE "DISPOSIZIONI 

IN MATERIA DI ADEMPIMENTO COLLABORATIVO" 

E’ stato pubblicato in GU n 2 del 3 gennaio il Decreto legislativo n 221 del 

30.12.2023 con disposizioni in materia di adempimento collaborativo che si pone 

l’obiettivo di instaurare un rapporto di fiducia tra amministrazione e contribuente. 

E’ un istituto che prevede l’adesione volontaria dei contribuenti dotati di un sistema di 

rilevazione, misurazione, gestione e controllo del rischio fiscale, inteso quale rischio di 

operare in violazione di norme di natura fiscale o in contrasto con i principi o con le 

finalità dell'ordinamento tributario. 

L’istituto dell’adempimento collaborativo si pone l’obiettivo di instaurare un rapporto 

di fiducia tra amministrazione e contribuente che miri ad un aumento del livello di 

certezza sulle questioni fiscali rilevanti. Tale obiettivo è perseguito tramite 

l’interlocuzione costante e preventiva con il contribuente su elementi di fatto, ivi inclusa 

https://www.fiscoetasse.com/normativa-prassi/13311-riforma-fiscale-dlgs-in-materia-di-adempimento-collaborativo-pubblicato-in-gu.html
https://www.fiscoetasse.com/normativa-prassi/13311-riforma-fiscale-dlgs-in-materia-di-adempimento-collaborativo-pubblicato-in-gu.html
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l’anticipazione del controllo, finalizzata ad una comune valutazione delle situazioni 

suscettibili di generare rischi fiscali. E’ un istituto che prevede l’adesione volontaria del 

contribuente qualora sia in possesso di requisiti soggettivi ed oggettivi. 

I soggetti che intendono aderire al regime di adempimento collaborativo, oltre ad un 

determinato volume d’affari, devono essere in possesso, alla data di presentazione della 

domanda, di un efficace sistema di controllo del rischio fiscale inserito nel contesto del 

sistema di governo aziendale e di controllo interno (Tax Control Framework)  

Il regime di adempimento collaborativo introduce innovazione nel rapporto tributario, 

prevedendo nuove modalità di interlocuzione costante e preventiva con l’Agenzia delle 

entrate, con la possibilità di pervenire a una comune valutazione delle situazioni 

suscettibili di generare rischi fiscali prima della presentazione delle dichiarazioni 

fiscali. Tale previsione offre l’opportunità di gestire le situazioni di incertezza 

attraverso un confronto preventivo su elementi di fatto che può ricomprendere anche 

l’anticipazione del controllo e si presta, pertanto, a prevenire e a risolvere 

anticipatamente le potenziali controversie fiscali. 

L’Istituto in esame, invero, prevede diversi effetti di natura premiale per le imprese che 

intendono aderire al regime quali: 

- la procedura abbreviata di interpello preventivo nell’ambito della quale l’Agenzia 

delle entrate si impegna a rispondere ai quesiti delle imprese entro quarantacinque 

giorni decorrenti dal ricevimento dell’istanza o della eventuale documentazione 

integrativa richiesta;  

- l’applicazione di sanzioni ridotte alla metà, e comunque in misura non superiore al 

minimo edittale, con sospensione della riscossione fino alla definitività 

dell’accertamento, per i rischi comunicati in modo tempestivo ed esauriente, laddove 

l'Agenzia delle entrate non condivida la posizione dell’impresa; 

- l’esonero dal presentare garanzie per i rimborsi delle imposte dirette ed indirette per 

tutto il periodo di permanenza nel regime. 

Si segnala che il Decreto legislativo n 221 del 30.12.2023 permette di estendere 

l’istituto, attraverso la progressiva riduzione delle soglie di accesso, anche a società, di 

per sé prive dei requisiti di ammissibilità, ma appartenenti ad un gruppo di imprese, nel 

caso in cui almeno un soggetto del gruppo possegga i requisiti di ammissibilità e il 

gruppo abbia adottato un sistema integrato di rilevazione, misurazione, gestione e 

controllo del rischio fiscale gestito in modo unitario per tutte le società del gruppo.  

Come anche per il passato, i requisiti per accedere all’istituto debbono essere certificati 

da parte di professionisti qualificati nonché dai sistemi integrati di rilevazione, 

https://www.fiscoetasse.com/normativa-prassi/13311-riforma-fiscale-dlgs-in-materia-di-adempimento-collaborativo-pubblicato-in-gu.html
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misurazione, gestione e controllo del rischio fiscale in ordine alla loro conformità ai 

principi contabili. 

Inoltre, con il D. Lgs n. 221 del 30.12.2023, si introduce la possibilità di gestire 

questioni riferibili a periodi d’imposta antecedenti all’ammissione al regime e di porre 

in essere nuove e più penetranti forme di contraddittorio in favore dei contribuenti 

aderenti attraverso anche procedure semplificate di regolarizzazione della posizione del 

contribuente che richiedano di effettuare ravvedimenti operosi. 

Il testo prevede inoltre:-  l’emanazione di un codice di condotta che disciplini i diritti e 

gli obblighi dell’amministrazione finanziaria e dei contribuenti ; -  la previsione di un 

periodo transitorio di osservazione che preceda l’esclusione del contribuente dal regime 

dell’adempimento collaborativo, in caso di violazioni fiscali non gravi; -il 

potenziamento degli effetti premiali connessi all’adesione al regime dell’adempimento 

collaborativo prevedendo, al ricorrere di specifici presupposti: esclusione o riduzione 

delle sanzioni amministrative tributarie; esclusione della punibilità del delitto di 

dichiarazione infedele; riduzione dei termini di decadenza per l’attività di accertamento. 

Inoltre, il testo interviene in materia sanzionatoria prevedendo che la volontaria 

adozione di un efficace sistema di rilevazione, misurazione, gestione e controllo del 

rischio fiscale da parte di imprese che non posseggano i requisiti per aderire al regime 

dell’adempimento collaborativo comporti, al ricorrere di specifiche condizioni, la 

riduzione delle sanzioni amministrative in materia tributaria e, eventualmente, la non 

punibilità del reato di dichiarazione infedele. 

Di seguito i link per la consultazione integrale dei testi dei predetti interventi legislativi. 

dlgs-del-30122023-220.pdf 

dlgs-del-30122023-219.pdf 

dlgs-del-30122023-221.pdf 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

file:///C:/Users/Claudia/Desktop/QUADERNO%20DICEMBRE/dlgs-del-30122023-220.pdf
file:///C:/Users/Claudia/Desktop/QUADERNO%20DICEMBRE/dlgs-del-30122023-219.pdf
file:///C:/Users/Claudia/Desktop/QUADERNO%20DICEMBRE/dlgs-del-30122023-221.pdf


17 
 

 

*** 

 

 

Il COLLEGATO FISCALE “C. D. DECRETO LEGGE ANTICIPI” 

E’ stata pubblicata in GU n. 293 del 16 dicembre la Legge n 191 di conversione del 

D.L n. 145/2023, cd. Decreto Legge Anticipi che introduce misure urgenti in materia 

economica e fiscale.  

Di seguito, una sintesi, delle principali novità d’interesse di natura fiscale introdotte. 

L’articolo 4 del collegato fiscale prevede un rinvio del versamento della seconda rata 

di acconto delle imposte dirette - limitatamente al periodo d'imposta 2023 - e solo per 

le persone fisiche titolari di partita IVA che nel periodo d'imposta precedente hanno 

dichiarato ricavi o compensi di ammontare non superiori a 170 mila euro. Questi 

soggetti possono eseguire il pagamento della seconda rata di acconto, dovuto in base 

alla dichiarazione dei redditi, entro il 16 gennaio dell'anno successivo, oppure in 

cinque rate mensili di pari importo, a decorrere dal mese di gennaio, aventi scadenza 

il giorno 16 di ciascun mese. 

Rimangono esclusi dall’agevolazione i contributi previdenziali e assistenziali e i premi 

assicurativi dovuti all’INAIL. 

Viene dunque confermato il rinvio al 16 gennaio 2024 della seconda rata di acconto 

delle imposte sui redditi, con esclusione dei contributi previdenziali e assistenziali e 

dei premi assicurativi Inail, da parte delle persone fisiche titolari di partita Iva che 

hanno dichiarato per il 2022 ricavi o compensi non superiori a 170 mila euro 

In virtù delle disposizioni contenute nell’articolo 5 del collegato fiscale, i contribuenti 

che intendono avvalersi della procedura di riversamento spontaneo del credito di 

imposta per ricerca e sviluppo hanno sette mesi in più per presentare la domanda. Slitta 

infatti dal 30 novembre 2023 il termine prima fissato al 30 giugno 2024. 

La definizione e le modalità di trasmissione saranno, invece, stabilite anche con più 

provvedimenti del direttore delle Entrate. 

Fanno un salto in avanti anche i termini di versamento della prima rata che scadrà ora 

il 16 dicembre 2024 (al posto del 16 dicembre 2023), così come la seconda e la terza 

rata ora fissate al 16 dicembre 2025 e alla medesima data del 2026 (prima le scadenze 

erano rispettivamente il 16 dicembre 2024 e il 16 dicembre 2025). Di conseguenza, 

anche gli interessi partono dal 17 dicembre 2024 compresi quelli sulle iscrizioni a 

ruolo di eventuali rate non pagate.  
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Sulla base delle disposizioni di cui all’art. 7 del collegato fiscale, le aliquote di accisa 

sui prodotti energetici usati come carburanti ovvero come combustibili per 

riscaldamento per usi civili possono essere ridotte con decreto del ministro 

dell'Economia e delle Finanze, di concerto con il ministro dell’Ambiente e della 

sicurezza energetica. 

Di seguito il link per la consultazione del testo integrale. 

Collegato Fiscale - decreto-legge-del-18102023-145.pdf 
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GIURISPRUDENZA 

GIURISPRIDENZA AMMINISTRATIVA  

 

CONSIGLIO DI STATO, SEZIONE SECONDA, SENTENZA N. 10550 DEL 6 

DICEMBRE 2023 

L’ INCOMPETENZA DI ARERA SUGLI IMPIANTI MINIMI 

 

La sentenza n. 10550/2023 del Consiglio di Stato ha confermato la decisione del Tar 

Lombardia (sentenza 486/2023) in merito agli impianti minimi accogliendo la 

domanda di annullamento della delibera Arera 363/2021, di approvazione del metodo 

tariffario (Mtr-2) per il 2022-2025. 

Si ricorda che con la Deliberazione 363/2021/R/Rif, adottata da ARERA, sono stati 

indicati, per i flussi relativi al RUR (Rifiuto Urbano Residuo) e alla FORSU (Frazione 

Organica dei Rifiuti Solidi Urbani), i corrispettivi del trattamento precisando che gli 

stessi dovevano basarsi sulle condizioni di contesto nel quale gli impianti stessi erano 

inseriti. 

Più precisamente la predetta deliberazione ARERA, al fine di pervenire al 

riconoscimento dei costi alla base delle tariffe di accesso a taluni impianti di 

trattamento e smaltimento dei rifiuti, ha distinto tra impianti: “integrati, minimi e 

aggiuntivi”. 

A fronte di questa deliberazione numerosi sono stati i contenziosi promossi dalle 

Regioni. 

Orbene, il Consiglio di Stato, chiamato a chiarire se ARERA fosse o meno competente 

nel definire i criteri per l’individuazione degli impianti minimi, con la decisione n. 

10550/2023 pubblicata il 6 dicembre 2023  ha ritenuto che ARERA nel fornire i criteri 

per individuare i “minimi” quale fattore essenziale per la chiusura del ciclo integrato 

dei rifiuti, “… non solo ha indirizzato il potere programmatorio delle Regioni, 

avocandosi un potere di direttiva attribuito allo Stato, che il legislatore non ha inteso 

delegarle, neppure nelle più recenti novelle di settore (v. la legge del 2020 che ha 

introdotto l’art. 198-bis del d.lgs. n. 152 del 2006); ma ha di fatto arricchito di 

contenuti ad esso estranei il potere pianificatorio delle Regioni, individuando la 

soluzione “normativa” alle criticità impiantistiche nella sostanziale acquisizione al 

sistema pubblicistico di impianti operanti in regime di libera concorrenza”. 
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Dunque rientra nella competenza dello Stato indicare le regole a cui le regioni 

dovranno dare attuazione e non spetta ad ARERA fornire i criteri per organizzare il 

potere programmatorio delle regioni. 

La sentenza del Consiglio di Stato fa sorgere molte domande sulle delibere regionali 

adottate in esecuzione della deliberazione ARERA e sulla portata della sentenza in 

commento in merito all’efficacia del metodo MTR2. 

Di seguito il testo integrale della sentenza in epigrafe. 

 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

Il Consiglio di Stato 

in sede giurisdizionale (Sezione seconda) 

ha pronunciato la presente 

SENTENZA 

sul ricorso numero di registro generale 3135 del 2023, proposto dall'Autorità di regolazione per energia 

reti e ambiente -ARERA- in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa ex 

lege dall'Avvocatura generale dello Stato, domiciliataria in Roma, via dei Portoghesi, n.12, 

 

contro 

la Società Cooperativa N.S.M., in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa 

dagli avvocati Sergio De Giorgi, Ernesto Sticchi Damiani e Michele Vaira, con domicilio digitale come 

da PEC Registri di Giustizia, 

 

nei confronti 

del Ministero dell'ambiente e della sicurezza energetica (già Ministero della transizione ecologica), in 

persona del Ministro pro tempore, rappresentato e difeso ex lege dall'Avvocatura generale dello Stato, 

domiciliataria in Roma, via dei Portoghesi, n.12;della Società A.E. s.r.l., in persona del legale 

rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati Luigi Quinto, Pietro Quinto e 

Vittorio Triggiani, con domicilio digitale come da PEC Registri di Giustizia;delle Società D.C. s.r.l., 

C.A. s.r.l., D.E. s.r.l., in persona dei rispettivi rappresentanti legali pro tempore, rappresentate e difese 

dall'avvocato Bice Annalisa Pasqualone, con domicilio digitale come da PEC Registri di 

Giustizia;della Regione Puglia, in persona del Presidente pro tempore, dell'Agenzia territoriale della 

Regione Puglia per il Servizio di gestione dei rifiuti (AGER), dell'A.M. e della Società H. s.r.l., in 

persona dei rispettivi rappresentanti legali pro tempore, non costituite in giudizio, 

sul ricorso numero di registro generale 3140 del 2023, proposto dall'Agenzia territoriale della Regione 

Puglia per il Servizio di gestione dei rifiuti (AGER), in persona del legale rappresentante pro tempore, 

rappresentata e difesa dall'avvocato Alessandra Canuti, con domicilio digitale come da PEC da Registri 

di Giustizia, 

 

contro 
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la Società Cooperativa N.S.M., in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa 

dagli avvocati Sergio De Giorgi, Ernesto Sticchi Damiani e Michele Vaira, con domicilio digitale come 

da PEC da Registri di Giustizia, 

 

nei confronti 

dell'Autorità di regolazione per Energia reti e ambiente (ARERA), in persona del legale rappresentante 

pro tempore e del Ministero dell'ambiente e della sicurezza energetica (già Ministero della transizione 

ecologica), in persona del Ministro pro tempore, rappresentati e difesi ex lege dall'Avvocatura generale 

dello Stato, domiciliataria in Roma, via dei Portoghesi, n. 12; della Società A.E. s.r.l., in persona del 

legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati Luigi Quinto, Pietro Quinto e 

Vittorio Triggiani, con domicilio digitale come da PEC Registri di Giustizia; delle Società D.C. s.r.l., 

C.A. s.r.l., D.E. s.r.l., in persona dei rispettivi legali rappresentanti pro tempore, rappresentate e difese 

dall'avvocato Bice Annalisa Pasqualone, con domicilio digitale come da PEC Registri di Giustizia; 

della Società H. s.r.l., in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dagli 

avvocati Andrea Pavanini, Pietro Quinto e Valeria Zambardi, con domicilio digitale come da PEC 

Registri di Giustizia;della Regione Puglia, in persona del Presidente pro tempore e dell'A.M. s.p.a., in 

persona del rappresentante legale pro tempore, non costituite in giudizio, 

sul ricorso numero di registro generale 3160 del 2023, proposto dalla Regione Puglia, in persona del 

Presidente pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati Tiziana Teresa Colelli e Filippo Arena, 

con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia, 

 

contro 

la Società Cooperativa N.S.M., in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa 

dagli avvocati Sergio De Giorgi, Ernesto Sticchi Damiani e Michele Vaira, con domicilio digitale come 

da PEC Registri di Giustizia, 

 

nei confronti 

dell'Autorità di regolazione per Energia reti e ambiente (ARERA), in persona del legale rappresentante 

pro tempore e del Ministero dell'ambiente e della sicurezza energetica (già Ministero della transizione 

ecologica), in persona del Ministro pro tempore, rappresentata e difesa ex lege dall'Avvocatura 

generale dello Stato, domiciliataria in Roma, via dei Portoghesi, n. 12;della Società A.E. s.r.l., in 

persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati Luigi Quinto, 

Pietro Quinto e Vittorio Triggiani, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia; delle 

Società D.C. s.r.l., C.A. s.r.l. e D.E. s.r.l., in persona dei rispettivi legali rappresentanti pro tempore, 

rappresentate e difese dall'avvocato Bice Annalisa Pasqualone, con domicilio digitale come da PEC 

da Registri di Giustizia; della Società H. s.r.l., in persona del legale rappresentante pro tempore, 

rappresentata e difesa dagli avvocati Andrea Pavanini, Pietro Quinto e Valeria Zambardi, con 

domicilio digitale come da PEC Registri di Giustizia;dell'Agenzia territoriale della Regione Puglia per 

il Servizio di gestione dei rifiuti (AGER) e dell'A.M. s.p.a., in persona dei rispettivi legali 

rappresentanti pro tempore, non costituiti in giudizio, 



22 
 

sul ricorso numero di registro generale 4168 del 2023, proposto dalla Società Cooperativa N.S.M., in 

persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati Sergio De Giorgi, 

Ernesto Sticchi Damiani e Michele Vaira, con domicilio digitale come da PEC Registri di Giustizia, 

 

contro 

l'Autorità di regolazione per Energia reti e ambiente (ARERA), in persona del legale rappresentante 

pro tempore e il Ministero dell'ambiente e della sicurezza energetica (già Ministero della transizione 

ecologica), in persona del Ministro pro tempore, rappresentati e difesi ex lege dall'Avvocatura 

Generale dello Stato, domiciliataria in Roma, via dei Portoghesi, n. 12;l'Agenzia territoriale della 

Regione Puglia per il Servizio di gestione dei rifiuti (AGER) e l'A.M. s.p.a., in persona dei rispettivi 

legali rappresentanti pro tempore, non costituite in giudizio, 

 

nei confronti 

delle Società A.E. s.r.l., H. s.r.l., D.C. s.r.l., C.A. s.r.l., D.E. s.r.l., in persona dei rispettivi legali 

rappresentanti pro tempore, non costituite in giudizio, 

tutti e quattro gli appelli per la riforma 

della sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia, sezione Prima, 24 febbraio 

2023, n. 486, resa tra le parti, avente ad oggetto "Metodo tariffario rifiuti (MTR-2) per il secondo 

periodo regolatorio 2022-2025". 

Visti i ricorsi in appello e i relativi allegati; 

Visti gli atti di costituzione in giudizio della Società Cooperativa N.S.M. nei procedimenti nn.r.g. 

3135/2023, 3140/2023 e 3160/2023, dell'ARERA nei procedimenti n.r.g. 3140/2023, 3160/2023 e 

4168/2023 e del Ministero dell'ambiente e della sicurezza energetica (già Ministero della transizione 

ecologica) in tutti i procedimenti; 

Visti altresì gli atti di costituzione delle Società A.E. s.r.l., D.C. s.r.l., C.A. s.r.l. e D.E. s.r.l. nei 

procedimenti nn.r.g. 3135/2023, 3140/2023 e 3160/2023 e della Società H. s.r.l. nei procedimenti 

nn.r.g. 3140/2023 e 3160/2023; 

Visti tutti gli atti della causa; 

Relatore, nell'udienza pubblica del giorno 7 novembre 2023, il Cons. Antonella Manzione e uditi per 

 

Svolgimento del processo 

1. La Società Cooperativa N.S.M. (d'ora in avanti solo la Società o la Cooperativa) è titolare di un 

impianto di discarica per rifiuti speciali non pericolosi in località S.G.D.C.D.F., autorizzata 

all'esercizio con A.I.A. rilasciata dalla Regione Puglia in data 21 luglio 2011, n. 8, prorogata e ampliata 

dalla Provincia di Foggia, rispettivamente in data 10 novembre 2016 (n. 72614), 4 giugno 2019 

(relativamente alla sopraelevazione del lotto "B") e 12 luglio 2019 (realizzazione ed esercizio di un 

nuovo lotto, denominato "C"). 

1.1. Ha impugnato innanzi al T.a.r. per la Lombardia (ricorso n.r.g. 298/2022) la deliberazione 

dell'Autorità di regolazione per energia, reti e ambiente (ARERA o l'Autorità) del 3 agosto 2021, n. 

363/2021/R/Rif, comprensiva del suo Allegato A, avente ad oggetto il "Metodo Tariffario Rifiuti per 

il secondo periodo regolatorio 2022-2025 (MTR-2)", le deliberazioni del Consiglio regionale e della 

Giunta regionale della Puglia rispettivamente n. 68 del 14 dicembre 2021, recante l'approvazione del 
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Piano regionale di gestione dei rifiuti urbani (PRGRU) e n. 2251 del 29 dicembre 2021, che, in 

attuazione delle indicazioni di ARERA, individua gli impianti di chiusura del ciclo "minimi", nonché 

la comunicazione dell'Agenzia territoriale della Regione Puglia per il servizio di gestione dei rifiuti 

(AGER) trasmessa in data 18 gennaio 2022, con la quale è stata resa edotta di essere destinataria dei 

rifiuti contrassegnati dal codice EER 190501 prodotti dall'impianto di trattamento meccanico biologico 

(TMB) di rifiuti urbani ubicato nel Comune di Foggia, già attribuiti ad una serie di Comuni di cui è 

fornita elencazione, fermo restando il futuro conguaglio delle tariffe "al cancello". 

1.2. Con successivi motivi aggiunti depositati il 30 settembre 2022 ha altresì impugnato il Programma 

nazionale per la gestione dei rifiuti (PNGR) approvato con decreto dell'allora denominato Ministero 

della transizione ecologica (oggi dell'ambiente e della sicurezza energetica) del 24 giugno 2022, n.257, 

riferito all'arco temporale 2022-2028, lamentandone l'illegittimità in via derivata dalla delibera 

dell'ARERA n. 363 del 2021, di cui avrebbe recepito acriticamente i contenuti, nonché vizi autonomi. 

2. La Società ha contestato la carenza di potere di ARERA in base all'art. 1, comma 527, della L. n. 

205 del 2017, che ne ha individuato le competenze in materia di rifiuti, e segnatamente l'erronea 

estensione dello stesso a gestori "non integrati" di rifiuti speciali, operanti in regime di libero mercato. 

Ciò laddove il giudice riconosca corretta la lettura data alla Delib. n. 363 del 2021 da parte della 

Regione, che senza alcuna specifica istruttoria sulle caratteristiche del singolo impianto, ha ascritto il 

proprio al novero di quelli "minimi", indicando anche il quantitativo di rifiuti urbani da destinarvi. Ha 

poi avanzato singole censure, da ultimo nei confronti della nota dell'AGER, disconoscendone la 

competenza in un assetto gestionale connotato dall'utilizzo dell'ambito territoriale ottimale (ATO) solo 

per un segmento del servizio di smaltimento dei rifiuti, stante che per raccolta e trasporto la 

legislazione regionale della Puglia prevede circoscrizioni più limitate (ARO). 

3. Nel procedimento di primo grado sono intervenute ad adiuvandum le Società indicate in epigrafe, a 

loro volta danneggiate dalle opzioni interpretative della Regione Puglia, ovvero dal quadro regolatorio 

a monte, in quanto legate convenzionalmente a vario titolo alla Società Cooperativa N.S.M., sulle cui 

capacità di ricezione di rifiuti facevano affidamento nell'esercizio delle proprie attività. 

4. Il T.a.r. per la Lombardia, nella resistenza dell'ARERA, dell'AGER, del Ministero dell'ambiente e 

della sicurezza energetica e della Regione Puglia, con la sentenza n. 486 del 2023, effettuata una 

ricostruzione della cornice normativa di riferimento, ha accolto il ricorso introduttivo e dichiarato 

inammissibili per incompetenza territoriale i motivi aggiunti. La Delib. n. 363 del 2021, dunque, 

avrebbe travalicato il perimetro delle competenze che l'art. 1, comma 527, della L. n. 205 del 2017 ha 

attribuito ad ARERA, nel contempo invadendo ambiti riservati allo Stato o alle Regioni. In particolare, 

il legislatore ha previsto (art. 195, comma 1, lett. f), del D.Lgs. n. 152 del 2006, Codice dell'ambiente) 

un sistema programmatorio che a livello statale -e quindi con un angolo prospettico nazionale ed 

unitario- può porre mano alle esigenze impiantistiche del Paese "secondo finalità di riequilibrio socio-

economico fra le aree del territorio nazionale", sentita la Conferenza unificata di cui all'art. 8 del D.Lgs. 

28 agosto 1997, n. 281. Esso deve essere adottato con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 

su proposta del Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare, da inserire nel Documento 

di programmazione economico-finanziaria, con indicazione degli stanziamenti necessari per la loro 

realizzazione. L'art. 196 a sua volta attribuisce alle Regioni la predisposizione, l'adozione e 

l'aggiornamento, sentiti le province, i comuni e le Autorità d'ambito, dei piani regionali di gestione dei 

rifiuti, di cui all'articolo 199 del medesimo Codice (lett. a). Da ultimo, l'assetto delle competenze è 
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stato inciso in maniera chiarificatrice dall'art. 198-bis, inserito nel D.Lgs. n. 152 del 2006 dal D.Lgs. 

3 settembre 2020, n. 116, recante "Attuazione della direttiva (UE) 2018/851 che modifica la direttiva 

2008/98/CE relativa ai rifiuti e attuazione della direttiva (UE) 2018/852 che modifica la direttiva 

1994/62/CE sugli imballaggi e i rifiuti di imballaggio": il Programma nazionale per la gestione dei 

rifiuti ivi previsto, la cui approvazione, d'intesa con la Conferenza permanente per i rapporti tra lo 

Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano, deve avvenire con decreto del Ministro 

dell'ambiente, della tutela del territorio e del mare, costituirebbe ormai la sedes materiae istituzionale 

per la declinazione delle definizioni che l'Autorità ha inteso inopinatamente anticipare nella propria 

delibera. Ciò troverebbe peraltro conferma nello sviluppo delle consultazioni prodromiche all'adozione 

della delibera stessa: mentre nel primo documento per la consultazione, n.196/2021/R/RIF, ancora si 

auspicava un intervento risolutivo del Governo, proprio attraverso il Programma nazionale, per 

affrontare le criticità rivenienti dalla situazione deficitaria sotto il profilo impiantistico di alcune zone 

del Paese, nel successivo, n. 282/2021/R/RI, F, si annunciava l'indicazione alle Regioni di individuare 

i c.d. "impianti minimi", per il caso "… in cui le tempistiche di adozione di tale intervento approvazione 

del Programma non si rivelino compatibili con quelle richieste per il varo degli atti necessari alle 

determinazioni tariffarie per il secondo periodo regolatorio …". 

4.1. In sintesi, ad avviso del Tribunale adito, la delibera di ARERA avrebbe: 

- invaso l'ambito di competenza che il legislatore statale ha assegnato allo Stato ed in particolare al 

Ministero, individuato dall'art. 198-bis del D.Lgs. n. 152 del 2006 in relazione ai contenuti del 

Programma nazionale per la gestione dei rifiuti; 

- attribuito, di fatto, alle Regioni poteri che il legislatore statale non ha loro, recta via, assegnato 

traslando quanto dovrebbe essere definito in sede nazionale in un ambito locale, nuovamente in piena 

violazione delle competenze dello Stato (combinato disposto degli artt. 195 e 196 del Codice 

dell'ambiente), così da allontanarsi dall'obiettivo del riequilibrio socio-economico fra aree del territorio 

nazionale; 

- sovvertito la logica tipica degli atti programmatori in materia ambientale, e, in generale, nei contesti 

in cui concorrono competenze "multilivello", stante che sempre ai sensi dell'art. 198-bis, comma 2, il 

Programma nazionale fissa i macro-obiettivi, definisce i criteri e le linee strategiche e sulla base di essi 

le Regioni e le Province autonome elaborano i Piani regionali di gestione dei rifiuti di cui all'articolo 

199, così trasformando questi ultimi in atto programmatorio di prima istanza. 

5. Avverso tale sentenza hanno proposto distinti e autonomi ricorsi sia l'ARERA (n.r.g. 3135/2023), 

sia l'AGER (n.g. 3140/2023), sia la Regione Puglia (n.r.g. 3160 del 2023), sia, infine, la Società 

Cooperativa N.S.M. (n.r.g. 4168/2023), quest'ultima censurando soltanto la declaratoria di 

incompetenza a pronunciarsi sul Programma nazionale di gestione dei rifiuti, e conseguentemente 

riproponendo le originarie doglianze avverso lo stesso. 

6. L'ARERA si è costituita in giudizio in tutti e tre i procedimenti nei quali non è parte appellante. 

6.1. Il Ministero dell'Ambiente e della sicurezza energetica (MASE) si è costituito in tutti i 

procedimenti, ad adiuvandum, nonché nel procedimento n.r.g. 4168 del 2023, ad opponendum. 

6.2. Le Società C.A. s.r.l., D.E.T.. e D.C. si sono costituite nei procedimenti nn.r.g. 3135/2023, 

3140/2023 e 3160/2023, producendo memorie; con atto di stile si sono costituite la Società A.E. s.r.l. 

nei procedimenti nn.r.g. 3135/2023, 3160/2023 e 4168/2023 e H. s.r.l., nei procedimenti nn.r.g. 

3140/2023, 3160/2023 e 4168/2023. 
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7. Nel ricorso in appello n.r.g. 3135 del 2023 l'Autorità per la regolazione energia reti e ambiente ha 

articolato due distinti motivi di gravame. 

7.1. Con il primo motivo ha contestato la ricostruzione del quadro delle competenze operata dal T.a.r., 

sia in assoluto - ovvero avuto riguardo alla corretta lettura da dare all'articolo 1, comma 527, della L. 

n. 205 del 2017, con riferimento all'esatta estensione ed accezione da attribuire al proprio potere 

regolatorio - sia in relazione alle competenze delle altre Amministrazioni, e segnatamente dello Stato 

e delle Regioni, di cui al complesso normativo costituito dagli artt. 195, 196, 198-bis e 199 del D.Lgs. 

n. 152 del 2006. La categorizzazione dei c.d. "impianti minimi" non costituirebbe affatto un indebito 

esercizio di potere normativo o programmatorio, ma la mera modulazione di quello tariffario, da 

intendere necessariamente in senso pro-concorrenziale, come consentito dalle finalità dello stesso 

elencate nella L. del 2017. In particolare la lettera g) del comma 527 dell'art. 1 della L. n. 205 consente 

espressamente di introdurre le c.d. "tariffe al cancello" per tutti gli impianti di trattamento dei rifiuti. 

La scelta di circoscrivere l'applicazione delle stesse solo a taluni impianti, individuati come "minimi", 

oltre che riduttiva rispetto alle potenzialità ammesse dalla norma, risponderebbe ad un obiettivo di 

tutela dei clienti finali, ovvero i cittadini, evitando loro aggravi tributari, e sarebbe pertanto in linea 

con quanto ricavabile dalla legge istitutiva dell'Autorità, n. 481/1995, comunque richiamata da quella 

del 2017. L'Autorità infatti avrebbe avuto la possibilità di tariffare tutti gli impianti di trattamento 

indistintamente, intendendosi per tali quelli riconducibili alla relativa definizione contenuta nell'art. 

183, comma 1, lett. s), D.Lgs. n. 152 del 2006, ovvero gli impianti di "recupero o smaltimento, inclusa 

la preparazione prima del recupero o dello smaltimento". D'altro canto, non era possibile non tenere 

conto della situazione di deficit impiantistico che connota alcuni territori del Paese, di cui si è anche 

dato atto nel primo documento di consultazione (n. 196/2021/R/rif, in particolare paragrafi 4.1 e 4.2). 

La situazione di "… eccessivo potere di mercato in capo ai pochi impianti esistenti, con un possibile 

incremento dei costi di complessiva gestione dei rifiuti urbani e maggiore spesa per i cittadini" che ne 

è conseguita, ha imposto la scelta effettuata, peraltro preannunciata nel secondo documento di 

consultazione (n. 282/2021/R/rif). In presenza di una gestione "non integrata" l'attività di regolazione 

presuppone necessariamente la valutazione del livello di efficacia dell'eventuale esistenza di pressione 

competitiva che contribuisce alla promozione di efficienza allocativa. Il tutto assumendo quale 

parametro di valutazione la presenza di flussi garantiti in ingresso, sulla base di quanto previsto in atti 

di programmazione o di affidamento e la possibilità di incidere significativamente sulla formazione 

dei prezzi tenuto conto delle caratteristiche dell'operatore che gestisce e delle limitazioni strutturali 

alla capacità di trattamento dell'impianto. In sintesi, il T.a.r., ritenendo ARERA non legittimata a 

introdurre concetti strumentali all'attività di tariffazione, avrebbe confuso la regolazione con la 

programmazione, rimessa interamente, nel rispetto del riparto delle competenze, alle Regioni, cui è 

infatti demandata l'individuazione in concreto degli impianti "minimi" (v. art. 6, comma 1, in forza del 

quale "L'individuazione degli impianti di chiusura del ciclo "minimi" di cui al comma 3.2 avviene, di 

norma, nell'ambito delle attività di programmazione settoriale previste dalla normativa vigente, e 

comunque in tempo utile per la determinazione di entrate tariffarie, corrispettivi e tariffe d'accesso 

secondo quanto previsto dal presente provvedimento"). Infine, la correttezza della tesi proposta 

avrebbe trovato recente conferma nella sentenza del T.a.r. per l'Emilia-Romagna, 16 gennaio 2023, n. 

17, laddove si afferma che "… nell'allegato A della delibera ARERA è previsto, riguardo agli impianti 

in questione di chiusura del ciclo "minimi", esclusivamente "…una regolazione dei costi riconosciuti 
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e delle tariffe che prevede delle incentivazioni coerenti con la menzionata gerarchia per la gestione dei 

rifiuti, secondo quanto disposto dall'Articolo 23…"". Quanto agli effetti del sopravvenuto Programma 

nazionale, la presenza al suo interno di una disciplina "identica nella sostanza alle disposizioni di cui 

alla Delib. n. 363 del 2021" non può che essere intesa come un sostanziale recepimento del MTR-2 

nello strumento pianificatorio sopravvenuto, con conseguente novazione della fonte delle regole sugli 

impianti "minimi", tale da fare comunque venire meno il contrasto di competenze affermato dal primo 

giudice. Non può infatti essere condivisa la sua dequotazione a mero riferimento "storico", come 

opinato dal T.a.r., in quanto ciò significherebbe da parte del Ministero avallare un'invasione di 

competenze rinunciando all'esercizio delle proprie prerogative in merito. D'altro canto, che il Ministero 

abbia ben chiara l'attività effettuata da ARERA e la condivida troverebbe conferma nel percorso che 

ha portato all'approvazione del Programma, come riferito nel preambolo dello stesso, ove se ne ricorda 

l'avvenuta stesura all'esito dei lavori di un tavolo tecnico cui ha partecipato anche l'Autorità di 

Regolazione per Energia reti e ambiente. 

7.2. Con un secondo motivo di censura, l'Autorità ha lamentato una lettura strumentale e distorta dei 

documenti di consultazione. L'auspicio, contenuto nel capitolo 3 di quello contrassegnato dal n. 

196/2021/R, a che il futuro Programma nazionale si assumesse l'onere di ridefinire il fabbisogno 

impiantistico, infatti, andava letto come mera sottolineatura di un dato di fatto, pur nella evidenziata 

diversa funzione dell'attività programmatoria di competenza statale (superare il deficit, appunto) 

rispetto a quella regolatoria (attivarsi, alla luce del deficit attuale, per ridurne le conseguenze negative 

sugli utenti, destinatari finali dei maggiori costi determinati dalla presenza di un mercato con rigidità 

strutturali). Ciò troverebbe un avallo perfino nella sistematica del documento, che inserisce ridetto 

auspicio nella parte relativa alla descrizione del contesto (capitolo III), mentre illustra gli orientamenti 

in tema di "impianti minimi" nel successivo capitolo IV, contenente le opzioni per la regolazione degli 

impianti di trattamento. Il coinvolgimento delle Regioni, infine, nel rispetto delle previsioni di cui al 

combinato disposto degli artt.196 e 199 del D.Lgs. n. 152 del 2006, è stato in qualche modo ribadito 

nel paragrafo 9.6 del Programma nazionale, ove si evidenzia come l'analisi dei flussi costituisca 

un'attività necessaria per l'elaborazione dei Piani regionali, al fine di tracciare i rifiuti e colmare i gap 

impiantistici. Tali attività sono "funzionali e sinergiche alla ricognizione e alla classificazione degli 

impianti di trattamento" effettuata ai sensi della deliberazione 363/2021/R/rif, che si è dunque 

preoccupata di coordinare il proprio contenuto tariffario con le competenze programmatorie di Stato e 

Regioni, senza che le relative attribuzioni venissero modificate, sovvertite, né tanto meno invase. 

8. Con ricorso n.r.g. 3140/2023 l'Agenzia territoriale della Regione Puglia per il servizio di gestione 

dei rifiuti (AGER), articolando un unico, sviluppato motivo, ha egualmente censurato l'inquadramento 

dell'intervento di ARERA tra le attività programmatorie operato dal primo giudice, indebitamente 

ipotizzando il mancato rispetto dell'assetto delle competenze riveniente dalla lettura congiunta degli 

artt. 195, 196, 198-bis e 199 del T.u.a., nonché dell'art. 1, comma 527, della L. n. 205 del 2017 e della 

L. n. 481 del 1995. In particolare, non si sarebbe tenuto conto della circostanza che l'Autorità non ha 

affatto individuato direttamente gli impianti "minimi", con ciò avocando a sé poteri di spettanza 

regionale, ma ne ha demandato il compito alla Regione, rimarcando anche la necessità di provvedervi 

" di norma, nell'ambito delle attività di programmazione settoriale previste dalla normativa vigente, e 

comunque in tempo utile per la determinazione di entrate tariffarie, corrispettivi e tariffe d'accesso 

secondo quanto previsto dal presente provvedimento" (art. 6 della delibera impugnata). La Regione 
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Puglia a sua volta avrebbe rispettato le proprie prerogative dando attuazione all'art. 196, comma 1, 

lettera b), che le attribuisce la "regolamentazione delle attività di gestione dei rifiuti" e all'articolo 199 

del D.Lgs. n. 152 del 2006, che le impone di individuare all'interno dell'apposito piano "il complesso 

delle attività e dei fabbisogni degli impianti necessari a garantire la gestione dei rifiuti urbani secondo 

criteri di trasparenza, efficacia, efficienza, economicità e autosufficienza". Infine, per quanto concerne 

gli atti di specifica spettanza, ha ricordato quanto statuito in tale Piano regionale di gestione dei rifiuti 

urbani (PRGRU) in sede di individuazione dei flussi e dei fabbisogni di impianti necessari (A.2.1 - 

Scenario di Piano, in particolare tabella p. 133), ove si demanda ad un "… separato provvedimento 

della Regione Puglia, competente ai sensi dell'art. 196 TUA all'attività di programmazione d'intesa con 

A.P., ente di governo d'ambito cui spetta non solo l'attuazione del piano regionale dei rifiuti urbani ma 

anche la disciplina dei flussi dei rifiuti indifferenziati e differenziati da avviare a smaltimento ed a 

recupero secondo quanto prescritto dall'art. 9 L.R. n. 24 del 2012 così come modificata dalla L.R.n. 

20/2016…" l'individuazione in concreto degli impianti di chiusura del ciclo "minimi". Previsione cui 

è stata data, appunto, con la delibera di Giunta n. 2251 del 29 dicembre 2021. Quanto al Programma 

nazionale, così come ARERA ne ha richiamato in particolare il paragrafo 9.6, di sostanziale avallo 

della correttezza del percorso seguito. Ha infine invocato i contenuti della segnalazione del 22 

dicembre 2022 dell'Autorità garante della concorrenza e del mercato (AGCM), resa ai sensi 

dell'articolo 21 della L. 10 ottobre 1990, che non ha ravvisato profili di criticità nelle scelte operate 

dalla Regione Puglia, limitando i propri rilievi a quelle effettuate da altre Regioni (Emilia Romagna e 

Friuli Venezia Giulia). 

9. Con ricorso n.r.g. 3160 del 2023 la Regione Puglia ha innanzi tutto lamentato la violazione del 

principio di corrispondenza fra chiesto e pronunciato (motivo sub I): a suo dire, infatti, il ricorso 

introduttivo della Società Cooperativa N.S.M. non sarebbe stato mirato a contestare in toto la 

competenza dell'ARERA a dettare regole per la definizione dei corrispettivi di accesso agli impianti, 

ma orientato alla circostanza che la deliberazione ha attinto operatori non integrati nel ciclo di gestione 

dei rifiuti urbani che trattano rifiuti speciali. Essa, cioè, si sarebbe limitata a criticare l'estensione del 

potere regolatorio in relazione agli artt. 1 e 2, della L. n. 481 del 1995 e 1, comma 527, della L. n. 205 

del 2017 al di fuori dei rifiuti urbani e assimilati. Nessun rilievo sarebbe invece stato mosso alla 

"creazione" della figura giuridica degli impianti "minimi", intorno alla quale ruota l'intera motivazione 

della sentenza impugnata, né sarebbe stata messa in dubbio la finalità tariffaria della deliberazione, 

ovvero invocata la competenza in materia del Ministero dell'ambiente, tramite il Programma nazionale 

per la gestione dei rifiuti. All'opposto, nel ricorso per motivi aggiunti, la Cooperativa ha addirittura 

rilevato espressamente l'incompetenza di tale Ministero, con ciò confermando che l'individuazione 

degli impianti "minimi" spettava ad ARERA (cfr. pag. 14 del ricorso per motivi aggiunti ove si afferma 

che: "il PNGR impugnato ha effettuato la predetta ricognizione impiantistica, andando tuttavia, con il 

paragrafo 5.2. non solo a fotografare la localizzazione geografica, ma ad integrare la descrizione 

tipologica del trattamento del rifiuto in esso effettuato con la qualificazione degli stessi a mezzo di ciò 

che è stato definito come "matrice delle opzioni regolatorie in funzione della tassonomia impiantistica" 

introdotta da ARERA. Tale previsione, tuttavia, costituisce elemento ulteriore e diverso dal mero dato 

ricognitivo stabilito nel richiamato art. 198-bis, e si espande sino ad introdurre nella pianificazione 

nazionale e nei criteri generali a cui le Regioni dovranno attenersi in sede di aggiornamento dei propri 

Piani regionali, un criterio dichiaratamente regolatorio del grado di integrazione degli impianti 
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autorizzati in esercizio nel servizio (integrato e non) di gestione dei rifiuti e quindi del regime 

economico a cui detti stessi impianti devono soggiacere. In altri termini, recependo la "tassonomia 

impiantistica" adottata da ARERA, il PNGR (ed il Ministero attraverso esso) ha esorbitato dai limiti 

delle proprie attribuzioni e competenze". 

9.1. Ha quindi rivendicato la correttezza del percorso seguito da ARERA e, a cascata, dalla Regione 

medesima e dal proprio ente gestore. Ha essa pure rimarcato la portata riduttiva della scelta effettuata, 

non estesa a tutti gli impianti di trattamento dei rifiuti urbani (indipendentemente dalla classificazione 

che questi ultimi assumono all'esito del processo di trattamento), come pure la normativa avrebbe 

consentito. Ha quindi concluso affermando che gli impianti di chiusura del ciclo "minimi" non 

costituiscono una distinta e nuova categoria creata dall'ARERA nel contesto del più ampio genus degli 

impianti di trattamento dei rifiuti con la finalità di colmare una situazione di gap impiantistico, ma si 

identificano in quelli che si vogliono rendere destinatari di determinati criteri tariffari in ragione delle 

specificità delle realtà in cui operano. Ciò allo scopo di promuovere la concorrenza nei contesti in cui 

difetta e tutelare l'utenza evitando che i pochi impianti esistenti, dotati di potere di mercato, applichino 

prezzi eccessivi, determinando un incremento dei costi di complessiva gestione dei rifiuti urbani e una 

maggiore spesa per i cittadini. In tale logica, gli impianti di chiusura del ciclo "minimi" identificano 

"gli impianti di trattamento presenti sul territorio" (cfr. art. 21.2 dell'Allegato A alla delibera ARERA 

n. 363/2021) ritenuti indispensabili alla chiusura del ciclo dei rifiuti e previsti nella programmazione, 

là dove per "presenti" si devono intendere quelli già operanti e in esercizio nel momento in cui avviene 

l'individuazione (opzione interpretativa che sarebbe stata poi confermata dall'art. 1.3 della determina 

del 22 aprile 2022, n. 01/DRIF/2022, con la quale ARERA ha approvato gli schemi tipo degli atti 

costituenti la proposta tariffaria e le modalità operative per la relativa trasmissione alla stessa, fornendo 

anche taluni chiarimenti su aspetti applicativi del sistema MTR2). 

10. Con apposita memoria di analogo contenuto versata in atti in tutti e tre i rimanenti procedimenti 

promossi da parti avverse, la Società Cooperativa N.S.M., dopo aver controdedotto ai rispettivi motivi 

di appello, ha altresì riproposto quelli di cui al ricorso di primo grado, assorbiti nella decisione di 

accoglimento. Ha lamentato dunque l'autonoma illegittimità delle delibere del Consiglio regionale n.68 

del 2021 e della Giunta regionale n.2251 del 2021, nonché degli atti attuativi posti in essere dall'AGER, 

per eccesso di potere, sviamento di potere, vizio di motivazione, illogicità e difetto di istruttoria, oltre 

che per errata interpretazione della deliberazione di ARERA. Nelle premesse di quest'ultima, infatti, è 

detto chiaramente che l'individuazione degli impianti di chiusura del ciclo "minimi" avrebbe dovuto 

avvenire "nell'ambito delle attività di programmazione settoriale previste dalla normativa vigente e 

comunque in tempo utile per la determinazione di entrate tariffarie, corrispettivi e tariffe d'accesso 

secondo quanto previsto dalla deliberazione n. 363 del 3 agosto 2021 il cui termine per la definizione 

per la procedura di validazione è prevista per il 30 aprile 2022". La riserva di competenza, statuita al 

riguardo dall'art. 199 del D.Lgs. n. 152 del 2006, per un verso non sarebbe stata esercitata, stante che 

risulterebbe carente, nella fattispecie, l'adozione di atti di programmazione entro i quali rinvenire la 

disciplina specifica per l'individuazione degli impianti di chiusura del ciclo "minimi" nell'ambito del 

servizio integrato di gestione dei rifiuti urbani; per altro verso sarebbe stata esercitata indebitamente, 

nella parte in cui risultano individuati, con atti non aventi contenuto di pianificazione, impianti 

"minimi" non integrati nel ciclo dei rifiuti urbani e sottoposti purtuttavia alla regolamentazione 

tariffaria ed all'assorbimento di flussi imposti di smaltimento. Non si sarebbe inoltre tenuta in debito 
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conto la peculiarità della Regione Puglia, ove manca una vera e propria gestione integrata dei rifiuti, 

atteso che le leggi regionali (dapprima, la n. 24 del 2012, indi la n. 20 del 2016) l'hanno segmentata in 

due, ovvero da un lato la raccolta ed il trasporto dei rifiuti urbani, per i quali valgono sub ambiti 

territoriali (ARO, ambiti di raccolta ottimale) e dall'altro il trattamento e lo smaltimento, attribuiti 

all'Autorità di governo d'ambito (l'AGER). Da qui la violazione anche dell'art. 186-bis, comma 2, della 

L. n. 191 del 2009, in forza del quale le Autorità d'ambito vanno istituite dalle Regioni con le funzioni 

di cui all'art. 201 del T.u.a., ovvero limitatamente al "servizio di gestione integrata dei rifiuti urbani". 

Anche sotto tale profilo sarebbe illegittimo l'atto in data 18 gennaio 2022, con il quale l'Agenzia ha 

dato disposizioni operative affinché, nell'ambito dell'organizzazione dei flussi, i rifiuti EER 190501 

prodotti dall' impianto di TMB ubicato nel territorio del Comune di Foggia, già attribuiti ad una serie 

di comuni nominativamente indicati, fossero conferiti presso l'impianto gestito dalla Società 

Cooperativa N.S.M. nel periodo compreso tra il 20 gennaio 2022 e il 31 dicembre 2022, procedendo 

poi ad avviare le attività tecnico-amministrative conseguenti (procedure di omologa del rifiuto, 

propedeutiche al conferimento, precisando che i contratti con il gestore dell'impianto di discarica siano 

stipulati con i gestori degli impianti di TMB produttori dei rifiuti, con contestuale integrazione 

contrattuale con i comuni conferitori per la tariffa per lo smaltimento da addebitare). 

La Giunta regionale infine con la gravata Delib. n. 2251 del 2021 ha proceduto autonomamente e senza 

una effettiva e legittima istruttoria a qualificare come di "chiusura del ciclo minimi" tutti gli impianti 

in esercizio, così pretermettendo il primo elemento istruttorio dettato dalla delibera ARERA, che 

stabiliva di provvedere (in tutto o in parte) anche alla luce delle caratteristiche dell'operatore che li 

gestisce (art. 21, comma 2). L'atto si sarebbe limitato invece a fornire una motivazione di portata 

"generale" di sistema, attagliata al servizio di gestione dei rifiuti urbani, sicché ne risulterebbe del tutto 

disatteso il presupposto per cui l'impianto della Società, totalmente privato, è anche dedicato al 

trattamento di rifiuti speciali non pericolosi e quindi opera nel mercato attraverso la gestione di 

materiali che, al pari delle merci, sono soggetti al principio di libera circolazione, individuando in base 

alle proprie valutazioni imprenditoriali gli interlocutori contrattuali ed il regime tariffario da applicare. 

Inoltre, sempre sotto il profilo motivazionale, la presenza di flussi di rifiuti extra-regionali, di per sé 

non configurerebbe un elemento dimostrativo della presenza di un eccesso di domanda rispetto 

all'offerta di impianti, così come il livello delle tariffe non sarebbe sintomatico della sussistenza di una 

situazione di oligopolio, in assenza di una prova effettiva dell'avvenuta maggiorazione delle tariffe. 

Profili di sviamento di potere sarebbero ravvisabili anche nello scostamento, senza alcuna ragione 

plausibile, dalle stime contenute nel Piano regionale approvato pochi giorni prima, ovvero con 

deliberazione di Consiglio regionale n. 68/2021 (la delibera di Giunta indica in 392.640,46 t/a i 

quantitativi di frazione umida -RBD- riveniente dal trattamento dei rifiuti solidi urbani che 

giustificherebbero l'individuazione di tutte le discariche come impianti minimi, mentre nei due scenari 

riportati nel Piano regionale per gli impianti di trattamento dell'indifferenziato a cui sono attribuiti i 

codici EER 190501 e 191212, si parla, per gli anni 2022 e 2025, rispettivamente di 153.917 t/a e 

160.409 t/a). In sostanza, la qualificazione degli impianti di chiusura "minimi" sarebbe strumentale a 

colmare il grave ritardo della Regione nella messa in esercizio degli impianti pubblici destinati a 

soddisfare la domanda di trattamento dei rifiuti urbani. Sarebbe infine stata perpetrata una inspiegabile 

disparità di trattamento, stante che nella ricognizione degli impianti non sarebbe stato incluso quello 

denominato CISA, seppure figurasse nella tabella estrapolata dal Piano regionale. 
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10.1. In punto di fatto, per valorizzare in concreto l'effetto pregiudizievole della scelta regionale sulla 

propria attività, ha riferito che la propria capacità volumetrica residua al 30 giugno 2021, pari a metri 

cubi 235.000, alla luce delle indicazioni di afflusso di rifiuti impostole, nei quattro anni considerati 

sarebbe stata assorbita per circa il 60%, con comprensibile pregiudizio economico anche in ragione 

dell'evidente impossibilità di rispettare le previsioni del proprio piano industriale. 

11. Con distinte memorie di analogo tenore versate in atti del fascicolo n.r.g. 3140 del 2023, le Società 

D.C. s.r.l., C.A. s.r.l. e D.E. s.r.l., hanno condiviso le argomentazione della Cooperativa, anche relative 

ai riproposti motivi di ricorso di primo grado non esaminati dal T.a.r. per la Lombardia. Hanno altresì 

insistito sugli effetti distorsivi della concorrenza della scelta adottata, richiamando a loro volta quanto 

messo in luce nella segnalazione dell'AGCM del 22 dicembre 2022, seppure non focalizzata sulle 

deliberazioni della Regione Puglia. 

11.1. Tali argomentazioni sono state precedute dall'indicazione delle circostanze a supporto del loro 

specifico interesse alla decisione della causa - peraltro mai messo in discussione dal Tribunale di prime 

cure - e segnatamente: 

- quanto alla C.A. s.r.l., siccome società di intermediazione iscritta all'Albo Gestori ambientali che 

svolge attività anche per conto di soggetti che conferiscono rifiuti presso l'impianto della Cooperativa 

N.S.M.; 

- quanto alla D.C. s.r.l., perché titolare di un impianto di stoccaggio e trattamento di rifiuti speciali non 

pericolosi ubicato in Lucera (FG) alla Contrada Montaratro, regolarmente autorizzato, che si avvale 

per lo smaltimento dei rifiuti che all'esito del processo di trattamento non sono ulteriormente 

recuperabili, dell'impianto della Cooperativa, per il tramite della D.E. s.r.l., che ne cura 

l'intermediazione e il trasporto; 

- quanto alla D.E. s.r.l., in quanto iscritta all'Albo Nazionale Gestori Ambientali al n. BA01490), che 

svolge essa pure attività con la Società collegata C.A. per il conferimento dei rifiuti presso la discarica 

della Società cooperativa N.S.M.. 

12. Alla camera di consiglio del 9 maggio 2023, fissata per decidere sulle istanze di sospensiva 

avanzate nei ricorsi nn.r.g. 3135, 3140 e 3160 del 2023, su concorde richiesta delle parti, la causa è 

stata differita al merito. 

13. Con successivo ricorso n.r.g. 4168 del 2023 la Società Cooperativa N.S.M. ha articolato a sua volta 

un unico motivo di gravame, censurando in particolare il capo della sentenza ( 17) col quale il T.a.r. 

per la Lombardia ha dichiarato la propria incompetenza a pronunciarsi sui motivi aggiunti, in quanto 

riferiti ad un atto -il sopravvenuto Programma nazionale di gestione dei rifiuti - i cui effetti sono estesi 

all'intero territorio nazionale, come tale impugnabile innanzi al T.a.r. per il Lazio. Non si sarebbe dato 

il giusto rilievo al rapporto tra i due provvedimenti e alla conseguenzialità del secondo rispetto al 

primo. La circostanza, infatti, che il 5.2 del Programma abbia espressamente fatto propria la "distintiva 

tassonomia degli impianti di trattamento dei rifiuti urbani" introdotta da ARERA, diversamente da 

quanto affermato dal primo giudice, andrebbe letta nel senso dell'avvenuto "assorbimento" delle 

relative affermazioni, con conseguente riverbero dei vizi ascritti alla delibera anche sull'atto che ha 

inteso appropriarsene. Ha quindi riproposto le (autonome) censure circa la violazione della normativa 

disciplinante il riparto di competenze e attribuzioni tra amministrazione statale e regionale e Autorità 

di regolazione. Di fatto, cioè, l'individuazione di una categoria a fini asseritamente solo tariffari, non 

poteva essere utilizzata a fini programmatori dal Ministero medesimo. Il principio della 
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razionalizzazione economica a cui tende l'individuazione delle macro-aree localizzative cui fa 

riferimento l'art. 198-bis del D.Lgs. n. 152 del 2006, non può essere dilatato sino ad introdurre 

qualificazioni tipologiche degli impianti che non siano esclusivamente legate alla specifica tecnica del 

trattamento, ma che attengono al regime tariffario ad essi applicabile, condizionando in tal modo il 

successivo potere regolatorio e pianificatorio delle Regioni. Infine, risulterebbe violato anche l'art.182-

bis del D.Lgs. n. 152 del 2006 il quale, nello stabilire che lo smaltimento o il recupero dei rifiuti urbani 

non differenziati avviene facendo ricorso ad una rete integrata ed adeguata di impianti (per realizzarne 

l'autosufficienza e ridurre i movimenti dei rifiuti stessi, tenendo conto del contesto geografico o della 

necessità di impianti specializzati per determinate tipologie), contempla esclusivamente l'ipotesi di un 

sistema integrato di gestione di rifiuti e quindi di un gestore integrato, giammai quella di sottoposizione 

a regolazione di impianti non integrati o eserciti da soggetti gestori non integrati. 

14. Sono seguite memorie anche in replica di tutte le parti nei vari procedimenti. 

15. In data 27 ottobre 2023 la Società D.C. s.r.l. ha avanzato istanza di rinvio, condivisa dalla Società 

Cooperativa N.S.M., a fini di riunione con il ricorso n.r.g. 5669/2023, presentato dalla stessa avverso 

la sentenza del T.a.r. per la Lombardia n. 822 del 2023, in quanto riferita alle medesime delibere 

oggetto di impugnativa nell'odierna controversia. 

16. All'udienza pubblica del giorno 7 novembre 2023, esaurita la trattazione orale, i ricorsi sono stati 

trattenuti in decisione. 

 

Motivi della decisione 

17. Preliminarmente il Collegio, preso atto che trattasi di appelli avverso la medesima sentenza, ne 

dispone la riunione. 

18. Sempre in via preliminare, ritiene di non accedere all'istanza di rinvio avanzata congiuntamente 

dalle Società D.C. s.r.l. e Cooperativa N.S.M. s.r.l., non ravvisando la sussistenza di quei "casi 

eccezionali" cui l'art. 73, comma 1-bis, c.p.a., lo subordina. Il richiamato appello pendente presso 

questo Consiglio di Stato, al quale si chiede la riunione, infatti, attiene ad una sentenza del T.a.r. per 

la Lombardia (la n. 822 del 2023) avente sì ad oggetto la medesima deliberazione di ARERA e i relativi 

provvedimenti regionali attuativi, ma nella quale il primo giudice si è limitato a dichiarare la 

inammissibilità del gravame non riconoscendo alla ricorrente la titolarità di una posizione giuridica 

differenziata nel procedimento di individuazione degli impianti minimi. Analoga questione non si è 

posta nel procedimento n.r.g. 298 del 2022, ove la D.C. s.r.l. è intervenuta ad adiuvandum, avendo 

evidentemente il Tribunale adito ritenuto che l'attività svolta dalla stessa, seppure non toccata 

direttamente dalle "tariffe al cancello" in quanto di intermediazione e trasporto, non possa non subire 

l'impatto negativo della sostanziale sottrazione al regime di libero mercato della discarica gestita dalla 

Cooperativa N.S.M., con la quale ha evidentemente rapporti negoziali. Ricostruzione che peraltro il 

Collegio condivide, anche con riferimento alle altre Società costituitesi nell'odierno giudizio, a 

maggior ragione la A.E. s.r.l. e la H. s.r.l., che figurano nell'elenco degli impianti "minimi" individuati 

dalla Regione. 

19. Ciò detto, al fine di inquadrare correttamente l'oggetto della vicenda di cui è causa, si rende 

necessario un breve richiamo ai contenuti dei principali atti impugnati, ovvero la deliberazione di 

ARERA n. 363 del 2021 e quella della Giunta regionale della Puglia n. 2251 del 2021, attuativa del 

Piano di gestione dei rifiuti urbani (deliberazione n. 68 del 2021). 
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19.1. La deliberazione di ARERA - meglio conosciuta come "MTR-2", dall'acronimo di 

individuazione del sistema tariffario per il secondo periodo regolatorio (2022-2025) - scaturisce da un 

complesso procedimento nel quale ampio spazio è stato dato alla consultazione pubblica, dei cui esiti 

si dà conto in premessa. Per quanto qui di specifico interesse, in essa si precisa che la modulazione 

degli strumenti di regolazione deve avvenire "in ragione del livello di pressione competitiva, 

dell'attività di programmazione settoriale, nonché del grado di integrazione della filiera". Con 

riferimento a quest'ultimo, gli impianti denominati "di chiusura del ciclo" vengono distinti in 

"integrati", "minimi" e "aggiuntivi". Gli impianti "minimi", dei quali si occupa in particolare l'art. 6, 

vanno individuati "di norma, nell'ambito delle attività di programmazione settoriale previste dalla 

normativa vigente, e comunque in tempo utile per la determinazione di entrate tariffarie, corrispettivi 

e tariffe d'accesso", secondo quanto previsto dal medesimo provvedimento (disposizione poi replicata 

all'art. 21.3 dell'Allegato A). 

19.2. L'art. 21 dell'Allegato A alla delibera, contenente i veri e propri criteri per la tariffazione "al 

cancello", riprende la distinzione correlata al grado di integrazione nel ciclo dei rifiuti, menzionando 

separatamente il "gestore integrato", che l'art. 1 definisce come "l'operatore incaricato del servizio 

integrato di gestione dei rifiuti …" e il "gestore non integrato", dizione alla quale vanno invece 

ricondotti sia gli impianti "minimi" che quelli "aggiuntivi". A completamento di quanto detto nell'art. 

6 della deliberazione, la norma chiarisce poi che l'individuazione dei primi deve avvenire "anche alla 

luce delle caratteristiche dell'operatore che li gestisce" all'interno degli impianti di trattamento presenti 

sul territorio che offrano "una capacità in un mercato con rigidità strutturali, caratterizzato da un forte 

e stabile eccesso di domanda e da un limitato numero di operatori" o che siano "già stati individuati in 

sede di programmazione, sulla base di decisioni di soggetti competenti alla chiusura del ciclo di 

gestione dei rifiuti" (art. 21.2). A livello definitorio, l'art. 1 sottolinea come gli impianti di chiusura 

"minimi" sono quelli individuati "come indispensabili" sulla base delle condizioni sopra precisate. 

19.3. Alle Regioni e alle Province autonome, dunque, è sostanzialmente richiesto di effettuare una 

ricognizione, e la relativa caratterizzazione, con orizzonte temporale 2022-2025, degli impianti di 

trattamento presenti sul proprio territorio, già operativi o di cui si prevede l'entrata in esercizio nel 

periodo considerato, distinguendoli tra impianti di chiusura del ciclo (impianti di trattamento della 

frazione organica, inceneritori con e senza recupero di energia, discariche) e impianti intermedi 

(trattamento meccanico e meccanico-biologico). Tale attività è funzionale alla successiva 

classificazione in "integrati", "minimi" e "aggiuntivi", che deve riguardare quelli ritenuti di chiusura 

del ciclo, in ragione del livello di pressione competitiva, nella misura in cui può contribuire alla 

promozione dell'efficienza allocativa, dell'attività di programmazione settoriale, nonché del grado di 

integrazione della filiera, al dichiarato fine della modulazione degli strumenti di regolazione previsti 

per l'applicazione dei criteri di accesso (matrice delle opzioni regolatorie). Gli impianti di chiusura del 

ciclo "minimi", quindi, sono individuati (in base alle risultanze del monitoraggio svolto dalle Regioni 

e dalle Province autonome in merito all'organizzazione territoriale, all'analisi e all'evoluzione prevista 

dei flussi, nonché a valutazioni sull'efficienza, efficacia ed economicità dei sistemi di gestione) qualora 

risultino operare, offrendo la propria capacità di trattamento, in un mercato caratterizzato da rigidità 

strutturali, nella misura di un ampio e stabile eccesso di domanda a fronte di un limitato numero di 

operatori presenti: quanto detto nell'ipotesi in cui la loro capacità di trattamento risulti già impegnata 
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da flussi garantiti dagli strumenti di programmazione o da altri atti amministrativi, ovvero comunque 

provvedendovi in sede di programmazione "mirata". 

19.4. L'individuazione degli impianti di chiusura del ciclo "minimi" implica specifiche conseguenze 

che egualmente le Regioni sono tenute ad esplicitare, "anche ove non risultino negli strumenti di 

programmazione vigenti", nonché l'elenco dei soggetti che si prevede conferiscano ai medesimi 

impianti. evidentemente destinate a garantire una gestione autosufficiente (e dunque a completare) del 

ciclo dei rifiuti, relative a: 

a. flussi che si prevede vengano trattati per impianto, anche ove ancora non risultassero negli strumenti 

di programmazione vigenti; 

b. eventuale distinzione dei medesimi secondo il criterio di prossimità che la Regione o la Provincia 

autonoma ritengano utile specificare; 

c. elenco dei soggetti che si prevede conferiscano ai medesimi impianti (quali per esempio gestori della 

raccolta e del trasporto dei rifiuti urbani o gestori di impianti di trattamento intermedio). A tale ultimo 

proposito, è altresì richiesto che siano esplicitati gli eventuali impianti "intermedi" da cui provengono 

flussi indicati come in ingresso a impianti di chiusura del ciclo "minimi", integrando tale elenco con 

le medesime informazioni di cui ai punti precedenti (flussi previsti e soggetti conferitori). 

Una volta quantificato il flusso complessivo, assoggettato alle regole di cui al MTR-2, che si prevede 

venga trattato dall'impianto di chiusura del ciclo individuato come "minimo", la Regione o la Provincia 

ha facoltà di ripartirlo in base a valutazioni di prossimità, distinguendo tra "flusso di prossimità", 

appunto, e "flusso di non prossimità", in modo che gli eventuali incrementi dei corrispettivi di accesso 

(rispetto a quelli praticati nell'anno precedente) siano interamente trasferiti nelle tariffe applicate ai 

flussi provenienti da aree non di prossimità, lasciando invariate quelle relative ai flussi da aree di 

prossimità o, in modo speculare, che i decrementi siano a vantaggio dei soli flussi provenienti dalle 

aree di prossimità, al fine di favorire l'accettabilità sociale verso tali infrastrutture, avvantaggiando le 

comunità più vicine agli impianti, secondo il criterio di prossimità ritenuto più idoneo. La qualifica di 

impianto "minimo" si mantiene per un periodo almeno biennale, a partire dall'anno 2022, e può essere 

anche parziale, qualora l'impianto conservi una capacità residua di trattamento non impegnata dalla 

programmazione regionale; in questo caso le regole di riconoscimento dei costi e di determinazione 

delle tariffe al cancello, di cui al MTR-2, trovano applicazione unicamente per la quota di flusso 

programmata dalla Regione o Provincia autonoma. 

19.4.1. É di immediata evidenza come l'intero sistema, per quanto apprezzabile negli obiettivi e 

virtuoso nella concezione, si spinga ben oltre l'ambito tariffario, indirizzando l'operatività delle 

Regioni verso una programmazione razionale che valorizzi le esigenze del territorio fornendo risposte 

ricavate dallo stesso, ovvero attingendole all'imprenditoria privata ivi esistente, senza che sia stata 

elaborato a monte un effettivo piano dei fabbisogni rispetto ad un obiettivo di autosufficienza 

egualmente predeterminato. 

19.5. Con deliberazione n. 2251 del 29 dicembre 2021 la Regione Puglia ha dunque "classificato" -

recte, individuato - gli impianti "minimi", includendo in apposito elenco tutti quelli di trattamento della 

FORSU, i termovalorizzatori e gli impianti di discarica, nel contempo demandando alla propria 

Agenzia di settore (l'AGER) gli adempimenti successivi, ovvero, in particolare, l'approvazione del 

piano economico finanziario alla cui presentazione i gestori di suddetti impianti sono obbligati, anche 

ai fini dei successivi conguagli o perequazioni rivenienti dall'assoggettamento al MTR-2. 
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20. Richiamato quanto sopra, occorre ora individuare il nucleo essenziale della controversia, ovvero 

la riconducibilità o meno delle disposizioni di cui è causa all'esercizio del potere regolatorio per come 

attribuito all'Autorità dalla legislazione vigente, nonché, da altra angolazione, il loro ipotetico 

sovrapporsi ai contenuti di un atto programmatorio, la cui adozione spetta per legge alle Regioni e, in 

un ambito sopraelevato, allo Stato. Secondo le argomentazioni di parte pubblica, infatti, l'introduzione 

del concetto di "impianti minimi" non avrebbe alcuna portata autonoma, o innovativa ( e quindi 

normativa), ma rivestirebbe una funzione esclusivamente strumentale alla successiva declinazione 

delle metodiche tariffarie, in un'ottica di valorizzazione della portata propulsiva delle stesse in vista 

dell'efficientamento e miglioramento del servizio, così da arginare gli effetti distorsivi sui costi delle 

riscontrate posizioni di monopolio. D'altro canto, la competenza programmatoria regionale 

risulterebbe pienamente rispettata giusta il rinvio, per l'individuazione in concreto degli impianti 

"minimi", ai relativi atti di siffatta natura. 

21. Il Collegio non condivide tale ricostruzione, accedendo piuttosto a quella effettuata dal T.a.r. per 

la Lombardia, seppure con le precisazioni e integrazioni di seguito sviluppate. 

22. Va innanzi tutto premesso come la problematica di cui è causa non sia nuova in relazione agli atti, 

quale che ne sia il contenuto, delle Autorità indipendenti, stante che la loro disciplina di settore si 

connota spesso per l'utilizzo di clausole di ampio respiro, sbilanciate piuttosto in direzione finalistica 

che di tassatività contenutistica. In tale solco si inserisce anche la formulazione dell'art. 1, comma 527, 

della L. n. 205 del 2017, che non a caso ricalca quella di cui all'art. 10, comma 11, del D.L. 13 maggio 

2011, n. 70, convertito, con modificazioni, dalla L. 12 luglio 2011, n. 106, istitutivo dell'Agenzia 

nazionale per la regolazione e la vigilanza in materia di acqua, in sostituzione del Comitato per la 

vigilanza sull'uso delle risorse idriche di cui art. 161 del D.Lgs. n. 152 del 2006. Né gli ambiti 

funzionali dell'attività regolatoria risultano più chiari ove si acceda direttamente alla norma originaria, 

ovvero la L. n. 481 del 1995, a più riprese invocata dagli appellanti di parte pubblica, egualmente 

connotata da laconiche affermazioni di principio, se si eccettua l'art. 20, le cui previsioni di maggior 

dettaglio sono riferite esclusivamente all'esercizio del potere sanzionatorio. 

23. Proprio a fronte degli effetti della oggettiva difficoltà per il legislatore di predeterminare il 

contenuto di certi provvedimenti, in particolare nel settore dei servizi di pubblica utilità e dei mercati 

finanziari in senso ampio, la giurisprudenza ha elaborato pertanto la teoria dei poteri impliciti, che 

comporta una inevitabile limitazione del principio di legalità sostanziale degli atti, cui fa da contraltare 

il rafforzamento di quella procedimentale (sul punto, v. Cons. Stato, sez. VI, 14 dicembre 2020, n. 

7972, ove si valorizzano gli aspetti partecipativi, sia sub specie di consultazioni generali, che di 

comunicazione di avvio del procedimento). In tale ricostruzione, la L. n. 481 del 1995 sarebbe soltanto 

"una legge di indirizzo, che poggia su prognosi incerte, rinvii in bianco all'esercizio del futuro potere, 

inscritto in clausole generali o concetti indeterminati che spetta all'Autorità concretizzare" (Cons. 

Stato, sez. VI, 20 marzo 2015, n. 1532, ove si ritiene conforme al quadro costituzionale la previsione 

di un potere regolatorio circoscritta alla predeterminazione degli obiettivi propri dell'attività e dei limiti 

che ne connotano l'esercizio in concreto). 

23.1. La legge istitutiva dell'Autorità di settore, 14 novembre 1995, n.481, nel cui solco si sono inserite 

le successive per ampliarne l'originaria competenza, richiamandola, dunque, ne limitava l'ambito di 

operatività ai settori del gas e dell'energia (da cui l'originaria denominazione di AEEG). Con l'art. 21, 

comma 19, del D.L. 6 dicembre 2011, n. 201, convertito, con modificazioni, dalla L. 22 dicembre 
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2011, n. 214, sono state trasferite a ridetta Autorità anche le funzioni attinenti alla regolazione e al 

controllo dei servizi idrici, già assegnate all'Agenzia nazionale per la regolazione e la vigilanza in 

materia di acqua, sicché la relativa denominazione è stata mutata in Autorità per l'energia elettrica il 

gas e il sistema idrico (AEEGSI). 

24. Mentre tuttavia in relazione agli ambiti dell'energia elettrica e del gas le direttive comunitarie di 

riferimento disciplinano direttamente le finalità e i compiti delle autorità di regolazione (direttive 

2009/72/CE e 2009/73/CE), per il settore dei rifiuti, come per quello idrico, ridetto livello di disciplina 

sovranazionale manca, essendo la materia rimessa alla discrezionalità degli Stati membri per quanto 

riguarda sia l'organizzazione che l'ampiezza della regolazione. 

25. L'art. 1, comma 527 della L. n. 205 del 2017, dunque, risponde all'esigenza di indicazione 

finalistica esplicita - in verità non del tutto consona alle regole della tecnica normativa - mediante un 

incipit di largo respiro sotto la cui egida vanno ricondotte tutte le attività attribuite alla neo denominata 

ARERA. L'Autorità, pertanto, deve agire: "Al fine di migliorare il sistema di regolazione del ciclo dei 

rifiuti, anche differenziati, urbani e assimilati, per garantire accessibilità, fruibilità, diffusione 

omogenea sull'intero territorio nazionale nonché adeguati livelli di qualità in condizioni di efficienza 

ed economicità della gestione, armonizzando gli obiettivi economico-finanziari con quelli di carattere 

sociale, ambientale e di impiego appropriato delle risorse, nonché di garantire l'adeguamento 

strutturale agli obiettivi imposti dalla normativa comunitaria, superando così le procedure di infrazione 

già avviate con conseguenti benefici economici a favore degli enti locali interessati da dette procedure 

…". Tale ultimo inciso, inserito nel corso dei lavori parlamentari, viene correlato nella documentazione 

a corredo del disegno di legge, al deferimento dell'Italia, in data 17 maggio 2017 da parte della 

Commissione europea alla Corte di giustizia dell'Ue per la mancata bonifica o chiusura di 44 discariche 

indicate come fonti di grave rischio per la salute umana e per l'ambiente, in ragione della ritenuta 

violazione della direttiva europea sulle discariche (Direttiva 1999/31/CE), la cui tempistica di 

attuazione era ampiamente decorsa. Ritiene il Collegio che esso contribuisca a dare un'ulteriore 

colorazione in termini "conformativi" all'esercizio dei poteri di ARERA, finalizzato finanche al 

superamento di un problema specifico e contingente quale quello derivante dalla presenza sul territorio 

di uno di quei siti che sono stati oggetto di attenzione da parte della Commissione Ue. Tale orizzonte 

prospettico ampio, d'altro canto, è altresì imposto anche dalle più recenti riforme conseguite al 

recepimento - al quale peraltro va attribuita l'introduzione nel Codice dell'ambiente dell'art. 198-bis- 

del c.d. pacchetto "energia circolare" concretizzatosi in quattro direttive datate 30 maggio 2018 (si 

tratta delle direttive n. 2018/849 UE, n. 2018/850 UE; n. 2018/851 UE e n.2018/852). Con esse infatti 

cambia definitivamente l'approccio al servizio dei rifiuti, suggellandosi un'evoluzione già avviatasi da 

anni, e il relativo ciclo integrato, attratto nel regime di privativa pubblica, necessita di una completa 

rivisitazione, al fine di valorizzare/valutare quelle attività che escono da tale ambito, per comporre 

attività di mercato. In tale logica la regolazione è sicuramente strumento anche pro concorrenziale, 

come rivendicato da ARERA; funzionale a garantire condizioni di qualità uniformi sul territorio, pur 

salvaguardando le specificità territoriali, quanto meno in termini di livello minimo essenziale. Ciò 

tuttavia non può avere una portata illimitata, dovendo l'atipicità finalistica del relativo potere 

confrontarsi con la tipicità di quelli delle altre amministrazioni che con esso interferiscono. 

26. Come chiarito dai lavori preparatori della norma, dunque (v. Dossier XVII legislatura a cura degli 

uffici studi delle Camere, Volume II, pag. 162 e seguenti), ARERA avrebbe dovuto sostituirsi ai 
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compiti già attribuiti all'Osservatorio nazionale sui rifiuti dall'art. 206-bis del D.Lgs. n. 152 del 2006 

(inserito dall'art. 2, comma 29-bis del D.Lgs. 16 gennaio 2008, n. 4), indi trasferiti al Ministero 

dell'ambiente dal c.d. "collegato ambientale" del 2015. Lo scarso coordinamento tra le varie 

disposizioni, che non agevola la ricostruzione di un quadro preciso della materia, trova peraltro 

conferma nel fatto che la norma da ultimo citata prevedeva, fino alla recente abrogazione avvenuta 

con D.L. 31 maggio 2021, n. 77, convertito con modificazioni dalla L. 29 luglio 2021, n. 108, anche il 

potere di definire un sistema tariffario equo e trasparente basato sul principio dell'ordinamento 

dell'Unione europea "chi inquina paga" e sulla copertura integrale dei costi efficienti di esercizio e di 

investimento (lettera g-bis). 

27. D'altro canto, l'attrazione della gestione dei rifiuti tra i servizi di interesse pubblico a rete, che in 

qualche modo costituisce il presupposto della sentita esigenza di individuare anche per gli stessi 

un'Autorità di regolazione tariffaria, costituisce una conquista relativamente recente del legislatore, 

seppure anticipata in via pretoria dalla giurisprudenza amministrativa. Solo con l'inserimento del 

comma 6-bis nell'art. 3-bis del D.L. 13 agosto 2011, n. 138, convertito, con modificazioni, dalla L. n. 

148 del 2011, avvenuto con l'art. 1, comma 609, lett. e) della L. 23 dicembre 2014, n. 190, si è infatti 

positivizzato ridetto inquadramento, estendendo al settore la prevista individuazione di un ambito 

territoriale ottimale (ATO) in funzione di tutela sia della concorrenza che dell'ambiente, con 

l'obbligatoria istituzione di nuovi enti di governo sovracomunali. 

27.1. Un più ampio sforzo in tale direzione fu intrapreso in occasione della ipotizzata riforma dei 

servizi pubblici locali che avrebbe dovuto essere varata in attuazione degli artt. 16 e 19 della L. 7 

agosto 2015, n. 124, allo scopo di dettare una "disciplina generale organica" del settore, attraverso un 

riordino del quadro normativo "risultato di una serie di interventi disorganici che hanno oscillato tra la 

promozione delle forme pubbliche di gestione e gli incentivi più o meno marcati all'affidamento a terzi 

mediante gara" (così testualmente nella relazione illustrativa). A seguito della sentenza della Corte 

costituzionale n. 251 del 2016, che ha interrotto di fatto l'iter di perfezionamento del Testo unico de 

quo, censurandone il paradigma procedimentale in quanto non sufficientemente coinvolgente le 

Regioni pur attingendo anche materia di loro competenza (si pensi, per quanto qui di interesse, al 

trasporto locale), il legislatore ha inteso perseguire comunque la scelta originaria di attrarre la 

regolazione del ciclo dei rifiuti alla competenza dell'Autorità, inserendola in una sorta di norma stralcio 

della precedente, confluita nell'articolato della finanziaria del 2018, L. n. 205 del 2017, più volte citata. 

27.2. Va ricordato per completezza che nel solco di tale ormai consolidata opzione si pone oggi anche 

l'art. 33 del D.Lgs. 23 dicembre 2022, n. 201, di "Riordino della disciplina dei servizi pubblici locali 

di rilevanza economica", che nel dettare regole di coordinamento in relazione alla gestione dei rifiuti 

urbani, ne conferma l'inquadramento, rinviando al disposto degli artt. 3-bis del D.L. 13 agosto 2011, 

n. 138 e 200, comma 1, del D.Lgs. n. 152 del 2006, sull'ambito territoriale ottimale di erogazione del 

servizio. Il decreto, peraltro, contiene una specifica disposizione avente ad oggetto il potere regolatorio 

di ARERA (art. 7), con riferimento al quale menziona anche la possibilità di individuazione di 

"indicatori" e di "livelli minimi di qualità dei servizi", che seppure concettualmente distinti dalla 

nozione di impianto "minimo", ne evocano, quanto meno nell'aggettivazione, il contenuto finalistico. 

Il che, a ben guardare, parrebbe deporre nel senso dell'inesistenza di omologo potere in base alla 

legislazione previgente. 
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28. L'analisi di dettaglio delle singole attività consentite all'ARERA contenuta nell'art. 1, comma 527 

della L. n. 205 del 2017, nulla aggiunge alla cornice per come sopra ricostruita. Nella relativa 

elencazione, la tariffazione ne costituisce soltanto una delle possibili declinazioni, contenuta in 

particolare alle lettere f), ove si prevede la "predisposizione ed aggiornamento del metodo tariffario 

per la determinazione dei corrispettivi del servizio integrato dei rifiuti e dei singoli servizi che 

costituiscono attività di gestione, a copertura dei costi di esercizio e di investimento, compresa la 

remunerazione dei capitali, sulla base della valutazione dei costi efficienti e del principio "chi inquina 

paga"" (originariamente sovrapponentesi rispetto all'analogo potere ministeriale come detto venuto 

meno solo con la decretazione del 2020 ); g), relativa alla "fissazione dei criteri per la definizione delle 

tariffe di accesso agli impianti di trattamento") e h), che si riferisce alla " approvazione delle tariffe 

definite, ai sensi della legislazione vigente, dall'ente di governo dell'ambito territoriale ottimale per il 

servizio integrato e dai gestori degli impianti di trattamento"). 

29. Sotto un profilo strettamente letterale, dunque, mentre con riferimento alla individuazione del 

"metodo tariffario", l'oggetto è limitato al "servizio integrato dei rifiuti" e ai "singoli servizi che 

costituiscono attività di gestione"; con riguardo alle "tariffe di accesso" (c.d. "tariffe al cancello"), esso 

può estendersi a tutti gli impianti di trattamento, anche estranei al servizio (i c.d. "gestori non 

integrati"), purché tuttavia ciò avvenga con la dimostrata finalità di migliorare il ciclo dei rifiuti urbani 

e assimilati. Da qui la sostanziale estraneità allo stesso della regolamentazione delle tariffe "al 

cancello" degli impianti di trattamento di rifiuti speciali, salvo si tratti della particolare tipologia degli 

stessi che deriva dal recupero dei rifiuti urbani medesimi (art. 184, comma 2, lett. g), siccome in grado 

di impattare sulla chiusura del ciclo. Astrattamente, dunque, non esiste una pregiudiziale negativa per 

oggetto ad applicare le "tariffe al cancello" a impianti di trattamento di tale tipologia di rifiuti speciali. 

Ciò vale a maggior ragione con riferimento ad impianti che hanno nella loro potenzialità gestoria, 

formalizzata nell'autorizzazione ambientale, lo smaltimento di rifiuti con codice europeo EER 

10.05.01, corrispondente a parti di rifiuti urbani e simili non destinati al compost, essendo al riguardo 

del tutto ininfluente la scelta di politica industriale concretamente effettuata di non accoglierli nella 

propria discarica. 

30. La definizione di "trattamento", infatti, non può non essere attinta dal D.Lgs. n. 152 del 2006, che 

vi riconduce tutte le "operazioni di recupero o smaltimento, inclusa la preparazione prima del recupero 

o dello smaltimento" (art. 183, lettera s), precisando poi che per "recupero" si intende "qualsiasi 

operazione il cui principale risultato sia di permettere ai rifiuti di svolgere un ruolo utile, sostituendo 

altri materiali che sarebbero stati altrimenti utilizzati per assolvere una particolare funzione o di 

prepararli ad assolvere tale funzione, all'interno dell'impianto o nell'economia in generale" (art. 183, 

lettera t). 

31. La precisazione, tuttavia, sulla quale pure insistono le Amministrazioni appellanti, nonché, da altra 

angolazione, la Cooperativa, non ha rilievo una volta che si escluda la sussistenza a monte di un potere 

di indirizzo dell'attività programmatoria regionale in capo all'ARERA. 

32. Privo di pregio appare pertanto il riferimento, di cui al primo motivo di appello dell'Autorità, al 

contenuto testuale della lettera g) del più volte richiamato comma 527 dell'art. 1 della L. n. 205 del 

2017, che comunque non può essere astratto dal contesto della norma nella quale si inserisce, ivi 

comprese le più volte richiamate finalizzazioni delle relative attività attribuite alla stessa. 
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33. Da qui altresì anche l'infondatezza del primo motivo del ricorso n.r.g. 3160/2023, con il quale la 

Regione Puglia lamenta la violazione da parte del primo giudice del principio di corrispondenza tra 

chiesto e pronunciato. A tutto concedere alla tesi dell'appellante, infatti, il primo giudice non ha 

esaminato gli specifici profili di carenza di potere prospettati dalla Società avuto riguardo all'oggetto 

(rifiuti speciali) e ai soggetti (gestori non integrati), stante che ha disconosciuto, sulla base delle 

medesime disposizioni la cui corretta lettura è comunque invocata dalla stessa, la sussistenza in radice 

della relativa attribuzione. Percorso argomentativo che il Collegio condivide e fa proprio. 

34. Secondo il T.a.r. per la Lombardia, la delibera avrebbe anche invaso le competenze 

programmatorie della Regione, nonché quelle statali di indirizzo delle stesse. Salvo poi concludere 

individuando nel solo Programma nazionale introdotto dall'art. 198-bis del D.Lgs. n. 152 del 2006 il 

limite legislativo alla configurabilità dell'esercizio di poteri impliciti in quello di tariffazione, 

teleologicamente orientato agli obiettivi statuiti dal legislatore. 

35. L'assunto necessita di talune precisazioni. 

36. La ripartizione multilivello delle competenze in materia ambientale in genere e di rifiuti in 

particolare è stata oggetto, come noto, di un intenso dibattito costituzionalistico cui non è rimasta 

estranea neppure l'approvazione del D.Lgs. n. 152 del 2006, con riferimento al quale si levarono voci 

di dissenso avuto riguardo all'asserito scarso coinvolgimento delle Regioni. 

37. Sul punto, e senza attingere la tematica della prevalenza degli interessi quale soluzione di 

compromesso suggerita per analoghe questioni dal giudice delle leggi, la giurisprudenza del Consiglio 

di Stato ha da tempo aderito ad una lettura rigorosa che sulla scia dei principi più volte affermati dalla 

Consulta (ex plurimis, Corte cost. 11 marzo 2015, n. 58) ha ritenuto che la disciplina dei rifiuti rientri 

nella "tutela dell'ambiente e dell'ecosistema", di competenza esclusiva statale ai sensi dell'art. 117, 

lettera s), della Costituzione, a prescindere dalle possibili interferenze con altri interessi e competenze. 

Deve intendersi pertanto riservato allo Stato il potere di fissare livelli di tutela uniforme sull'intero 

territorio nazionale, ferma restando la competenza delle Regioni alla cura di interessi funzionalmente 

collegati con quelli propriamente ambientali. Per i rifiuti, dunque, "necessita una normazione generale, 

valevole sull'intero territorio nazionale, non potendo l'ordinamento tollerare che le caratteristiche 

intrinseche di un rifiuto, ai fini del suo trattamento, possano essere diversificate a seconda della diversa 

convenienza, opportunità o percezione avvertita dai singoli enti territoriali" (Cons. Stato, sez. IV, 17 

maggio 2022, n. 3870). 

38. L'individuazione della allocazione delle competenze amministrative in materia ambientale ha a 

lungo risentito delle incertezze nella definizione del rapporto tra i livelli di governo nella definizione 

degli interventi per la tutela ambientale, e dunque della titolarità della potestà legislativa in materia. 

Con la sentenza della Corte costituzionale 28 maggio 2019, n. 129, tuttavia, la questione pare 

definitivamente chiarita. Nei paragrafi 3.1 e seguenti del "Considerato in diritto", la Corte chiarisce 

infatti che la disciplina delle competenze fissata con legge dello Stato riveste carattere di piena 

trasversalità rispetto alle eventuali attribuzioni regionali. Essa "costituisce, anche in attuazione degli 

obblighi comunitari, un livello di tutela uniforme e si impone sull'intero territorio nazionale, come un 

limite alla disciplina che le Regioni e le Province autonome dettano in altre materie di loro competenza, 

per evitare che esse deroghino al livello di tutela ambientale stabilito dallo Stato, ovvero lo 

peggiorino". Ridetta trasversalità della legislazione statale, dunque, caratterizza non soltanto le 

disposizioni di natura sostanziale, ma anche quelle aventi contenuto organizzativo, con le quali lo Stato 
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alloca le funzioni amministrative in materia di tutela dell'ambiente. Ciò in quanto la cura dell'interesse 

ambientale non si limita alla definizione degli obiettivi di protezione, all'attuazione di politiche 

ambientali ed alla gestione del territorio, ma, proprio per rendere effettivi i livelli di tutela stabiliti dal 

legislatore statale, si spinge fino "all'individuazione di specifiche competenze amministrative, il cui 

riparto si presta ad essere inquadrato nell'ambito di una necessaria differenziazione dei diversi attori, i 

cui rispettivi ruoli vanno coordinati nella prospettiva di una maggiore adeguatezza dell'intervento". 

Esse pure, pertanto, integrano i "livelli di tutela uniforme" che non ammettono deroga da parte del 

legislatore regionale. 

39. É da tale imprescindibile angolazione che vanno pertanto lette le disposizioni della Parte IV del 

D.Lgs. n. 152 del 2006 relative alla individuazione delle competenze in materia di rifiuti, tipicamente 

ripartite sui vari livelli, centrale e territoriali. Esse non possono che costituire un limite all'espansione 

finalistica del potere di ARERA, arginandolo alla radice. 

39.1. La potestà pianificatoria/programmatoria consegue alle indicazioni contenute nell'art. 28 della 

direttiva 2008/98/CE, che prevede che gli Stati membri provvedano affinché le rispettive autorità 

competenti predispongano uno o più piani di gestione dei rifiuti. Tali piani devono comprendere 

un'analisi della situazione della gestione dei rifiuti esistente nell'ambito geografico interessato; le 

misure da adottare per migliorare una preparazione per il riutilizzo, un riciclaggio, un recupero e uno 

smaltimento dei rifiuti corretti dal punto di vista ambientale; una valutazione del modo in cui i piani 

contribuiranno all'attuazione degli obiettivi e delle disposizioni della medesima direttiva. 

39.2. In coerenza con tale previsione, l'art. 196, comma 1, lettera a), individua quale prima competenza 

delle Regioni quella di predisporre, adottare e aggiornare, sentiti le province, i comuni e le Autorità 

d'ambito, i piani regionali di gestione dei rifiuti. L'art. 199 a sua volta, inserito nel successivo Capo 

III, dedicato nello specifico al "Servizio di gestione integrata dei rifiuti", indica il contenuto di dettaglio 

di tali piani (PRGR), connotandoli anche come strumenti di analisi dello stato di fatto in termini di 

gestione dei rifiuti esistente nell'ambito geografico interessato, in funzione dell'individuazione delle 

misure da adottare per migliorare l'efficacia ambientale delle diverse operazioni, contribuendo altresì 

agli obiettivi generali in materia validi su scala nazionale. In tale ottica, i Piani devono dunque indicare 

(lettera a): "… tipo, quantità e fonte dei rifiuti prodotti all'interno del territorio, suddivisi per ambito 

territoriale ottimale per quanto riguarda i rifiuti urbani, rifiuti che saranno prevedibilmente spediti da 

o verso il territorio nazionale e valutazione dell'evoluzione futura dei flussi di rifiuti, nonché la 

fissazione degli obiettivi di raccolta differenziata da raggiungere a livello regionale …); essi devono 

altresì proporre "una valutazione della necessità di nuovi sistemi di raccolta, di chiusura degli impianti 

esistenti per i rifiuti, di ulteriori infrastrutture per gli impianti per i rifiuti in conformità del principio 

di autosufficienza e prossimità di cui agli articoli 181, 182 e 182-bis e se necessario degli investimenti 

correlati " (lettera c). L'atto di pianificazione, pertanto, si concretizza in una sorta di analisi della 

domanda e dell'offerta, declinando le "politiche generali di gestione dei rifiuti, incluse tecnologie e 

metodi di gestione pianificata dei rifiuti, o altre politiche per i rifiuti che pongono problemi particolari 

di gestione" (lettera e) e " il complesso delle attività e dei fabbisogni degli impianti necessari a garantire 

la gestione dei rifiuti urbani secondo criteri di trasparenza, efficacia, efficienza, economicità e 

autosufficienza della gestione dei rifiuti urbani non pericolosi all'interno di ciascuno degli ambiti 

territoriali ottimali di cui all'articolo 200, nonché ad assicurare lo smaltimento e il recupero dei rifiuti 
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speciali in luoghi prossimi a quelli di produzione al fine di favorire la riduzione della movimentazione 

di rifiuti" (lettera h). 

40. Per quanto sia difficile, in un contesto, anche lessicale, di tale complessità, isolare concettualmente 

talune definizioni, collocandole in un ambito (regolatorio) piuttosto che nell'altro (programmatorio) è 

di tutta evidenza che l'attività demandata alla Regione è già rigorosamente indirizzata verso una 

soluzione alle criticità impiantistiche, delle quali pure si tracciano gli indici, consistente 

nell'individuazione, all'interno degli impianti di trattamento già presenti, di quelli che le occorrono per 

la chiusura del ciclo, non a caso indicando anche il quantitativo di rifiuti da conferire coattivamente e 

la relativa provenienza. Ciò non solo travalica il potere delle Regioni, ma prescinde anche dalle 

indicazioni che a monte lo Stato doveva fornire loro per risolvere ridette criticità. La non chiara 

articolazione sequenziale, inoltre, tra indicazioni e atto nel quale inserirle (programmatorio solo "di 

norma", così ammettendo che si addivenga ad una sorta di programmazione ricognitoria ad horas, 

peraltro in tempo utile per l'applicazione del nuovo regime tariffario), aggrava ulteriormente la 

percezione da un lato di sostanziale innesto di contenuti normativi nelle metodiche tariffarie (che 

divengono così metodiche di redazione dei piani regionali), dall'altro, di intrusione nei Piani regionali 

di principi guida che avrebbero dovuto essere forniti dallo Stato. 

41. Non a caso, da subito il D.Lgs. n. 152 del 2006 ha previsto un potere di direttiva dello Stato nei 

confronti delle Regioni, laddove ha previsto (art. 195) che sia lo stesso a determinare i "… criteri 

generali, differenziati per i rifiuti urbani e per i rifiuti speciali, ai fini della elaborazione dei piani 

regionali di cui all'articolo 199 con particolare riferimento alla determinazione, d'intesa con la 

Conferenza unificata di cui all'articolo 8 del D.Lgs. 28 agosto 1997, n. 281, delle linee guida per la 

individuazione degli Ambiti territoriali ottimali, da costituirsi ai sensi dell'articolo 200, e per il 

coordinamento dei piani stessi". Si tratta di un'attribuzione che non va confusa con l'esercizio 

dell'attività programmatoria, ma che si pone a monte della stessa, al chiaro scopo di garantire che le 

pianificazioni si integrino e si omogeneizzino anche tra di loro, in modo che la gestione dei rifiuti sia 

oggetto di una strategia coesa e coordinata, in linea con gli atti strategici e regolamentari dell'Unione 

Europea. 

41.1. La disposizione, dunque, ritiene necessario allo scopo un atto regolamentare a carattere 

normativo, come comprovato dalla sua richiesta adozione "ai sensi della L. 23 agosto 1988, n. 400, su 

proposta del Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio, di concerto con i Ministri delle attività 

produttive, della salute e dell'interno, sentite la Conferenza Stato-regioni, le regioni e le province 

autonome di Trento e di Bolzano" (art. 195, comma 3). Il legislatore del 2020 ha demandato compiti 

in parte sovrapponibili ad un atto amministrativo avente la veste del decreto ministeriale, collocandolo 

in un contesto analitico di più ampio respiro e contenuto scientifico egualmente predeterminato. 

41.2. Trattasi, lo si ripete, di una competenza diversa da quella, enfatizzata dal primo giudice, pure 

rimessa allo Stato, di localizzazione degli impianti di recupero e di smaltimento di preminente interesse 

nazionale da realizzare per la modernizzazione e lo sviluppo del Paese, che richiede l'adozione di un 

decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri (art. 195, comma 1, lett. f) ed egualmente il parere 

della Conferenza unificata Stato-regioni. 

42. L'avvenuta introduzione dell'art. 198-bis nel D.Lgs. n. 152 del 2006 con il D.Lgs. 3 settembre 2020, 

n. 116, di recepimento di una delle ricordate Direttive del 30 maggio 2018 sull'economia circolare (art. 

2, comma 1), peraltro, non innova l'originario assetto delle competenze, ma caso mai lo arricchisce di 
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un tassello ulteriore, che seppure formalmente per certi versi sovrapponibile per contenuti conferma la 

scelta originaria di avocare al livello centrale le opzioni pianificatoria "di principio". Non a caso, il 

Programma successivamente approvato con D.M. n. 257 del 24 giugno 2022, che costituisce anche 

obiettivo esplicitato quale misura del PNRR (Missione 2, "Rivoluzione verde e transizione ecologica"), 

contiene un'espressa salvaguardia dei Piani regionali già conformi alle proprie indicazioni (art. 199, 

comma 8, a sua volta novellato sul punto). A tale Programma è demandato il compito di fissare i 

macro-obiettivi e di definire "i criteri e le linee strategiche cui le Regioni e le Province autonome si 

attengono nella elaborazione dei Piani regionali di gestione dei rifiuti di cui all'articolo 199 del presente 

decreto". 

43. Viene in tal modo a configurarsi, cioè, un meccanismo pianificatorio "a cascata", del tutto 

assimilabile a quello vigente in materia urbanistica (laddove, tuttavia, si intersecano anche molteplici 

previsioni settoriali specifiche), ove la disciplina di dettaglio è demandata all'amministrazione più 

vicina ai bisogni della collettività, in attuazione del principio di sussidiarietà verticale che tipicamente 

ispira la ripartizione multilivello di tale tipologia di competenze. Laddove in passato era configurabile 

un solo livello di programmazione, "guidata" dalle direttive statali, ora si configura la collocazione 

della stessa in una cornice, egualmente programmatoria, elaborata a livello centrale. La regia resta 

unitaria e sovraordinata, in modo da garantire la visione d'insieme delle criticità, individuandone 

soluzioni non necessariamente circoscritte al territorio. 

44. Non è, dunque, soltanto l'art. 198-bis del D.Lgs. n. 152 del 2006 a non rendere "… possibile far 

ricorso al principio dei poteri impliciti che, in quanto derogatorio del principio di legalità, va applicato 

in modo stringente per consentirne la compatibilità costituzionale", come affermato dal primo giudice. 

Esso costituisce semplicemente la conferma della ribadita necessità, con una norma peraltro 

sopravvenuta all'avvenuta attribuzione ad ARERA di poteri in materia di rifiuti, di un coordinamento 

statale nella individuazione delle scelte necessarie a chiudere in maniera efficiente il relativo ciclo. 

45. Nell'uno (regolamento a carattere normativo), come nell'altro caso (programma nazionale) è lo 

Stato a dover indicare le regole, cui le Regioni daranno attuazione, in primo luogo attraverso il proprio 

strumento principe costituito dal PRGR. Alla indicazione di "principi", si aggiunge (non si sostituisce) 

un vero e proprio "Programma" - dizione più ampia e per questo più ambiziosa di quella di "Piano" in 

quanto implica una direttrice di sviluppo delle politiche ambientali in materia di rifiuti - che tiene conto 

delle problematiche per l'ambiente, localizzando le maggiori e individuando i siti più idonei per 

impiantistica di interesse sovraregionale, ma nel contempo mettendo a regime le potenzialità 

economiche della intrinseca natura di risorsa di un rifiuto recuperato a diverso utilizzo 

46. D'altro canto, il necessario bilanciamento tra contrapposti interessi egualmente tutelati dalla 

Costituzione (la tutela dell'ambiente, da un lato, in tutte le sue implicazioni, da un lato e le ragioni 

dell'imprenditoria privata, dall'altro) non può essere rimesso alla singola Regione in assenza di scelte 

dello Stato, che, ove richiedono elaborazioni concettuali, dovranno assumere veste necessariamente 

normativa; ove siano correlate a situazioni concrete di deficit, necessitano comunque di un'angolazione 

prospettica equidistante e complessiva, come tale capace di valutare necessità e priorità nonché di 

imporre conseguentemente il sacrificio dell'una a discapito di altra. 

47. Non a caso, laddove il legislatore ha inteso fornire indicazioni per migliorare il sistema gestionale 

attraverso le regole tariffarie, lo ha detto espressamente: si pensi a quanto disposto dall'art. 1, comma 

667, della L. n. 147 del 2013 (legge di stabilità del 2014), come modificato dall'art. 42, comma 1, della 
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L. n. 221 del 2015, in forza del quale è stato emanato il D.M. 20 aprile 2017, che disciplina i criteri 

per la realizzazione da parte dei Comuni di sistemi di misurazione puntuale della quantità di rifiuti 

conferiti al servizio pubblico o di sistemi di gestione caratterizzati dall'utilizzo di correttivi ai criteri di 

ripartizione del costo del servizio, finalizzati ad attuare un effettivo modello di tariffa commisurata al 

servizio reso a copertura integrale dei costi relativi al servizio di gestione dei rifiuti urbani e dei rifiuti 

assimilati. 

48. L'ARERA, pertanto, nel fornire i criteri per individuare gli "minimi" quale fattore essenziale per 

la chiusura del ciclo integrato dei rifiuti, non solo ha indirizzato il potere programmatorio delle 

Regioni, avocandosi un potere di direttiva attribuito allo Stato, che il legislatore non ha inteso 

delegarle, neppure nelle più recenti novelle di settore (v. la L. del 2020 che ha introdotto l'art. 198-bis 

del D.Lgs. n. 152 del 2006); ma ha di fatto arricchito di contenuti ad esso estranei il potere 

pianificatorio delle Regioni, individuando la soluzione "normativa" alle criticità impiantistiche nella 

sostanziale acquisizione al sistema pubblicistico di impianti operanti in regime di libera concorrenza. 

49. Quanto ai documenti di consultazione prodromici all'adozione della deliberazione, se un qualche 

valore può essere attribuito all'auspicio, di cui al primo di tali documenti (documento di consultazione 

196/2021/R/RIF), che la futura programmazione nazionale di cui all'art. 198-bis del Codice 

dell'ambiente divenga "un'utile occasione per ridefinire il fabbisogno impiantistico nazionale (che 

richiederebbe comunque un meccanismo di aggiornamento periodico, al fine di accrescere l'efficacia 

degli strumenti di programmazione regionale) tanto da essere individuato nel "Piano nazionale di 

ripresa e resilienza" come riforma necessaria " ad evitare procedure di infrazione sui rifiuti e a 

consentire di colmare lacune impiantistiche e gestionali", a fronte " delle evidenze segnalate dalla 

Commissione Europea sull'assenza di una rete integrata di impianti di raccolta e trattamento rifiuti 

attribuibile all'insufficiente capacità di pianificazione delle regioni e, in generale, alla debolezza della 

governance"", esso non può che coincidere con quello attribuitogli dal primo giudice. Quand'anche, 

tuttavia, non si voglia seguire la linea di attribuire al cambiamento di impostazione che pare trasparire 

dal raffronto tra il contenuto dei due documenti di consultazione un preciso significato in senso 

rafforzativo della consapevolezza originaria dell'esatta ripartizione delle competenze, superata per 

esigenze di celerità, ciò non inficia la ricostruzione fornita. Resta infatti la circostanza oggettiva che 

l'intento di ARERA è stato palesato nel secondo documento di consultazione, in coerenza o in 

contraddizione, a seconda della lettura datane, con quanto affermato nel precedente, preannunciando 

l'adozione del metodo MTR-2 per come poi concretamente effettuato, "mediante un coinvolgimento 

attivo delle Regioni", laddove "le tempistiche di adozione di tale intervento ovvero di approvazione 

del Programma, che necessita di condivisione in sede di Conferenza unificata di cui all'articolo 8 del 

D.Lgs. n. 281 del 1997 non si rivelino compatibili con quelle richieste per il varo degli atti necessari 

alle determinazioni tariffarie per il secondo periodo regolatorio)". E ciò appare sufficiente a 

salvaguardarne la valenza partecipativa delle consultazioni, peraltro non messa in dubbio da nessuna 

delle parti in causa. 

50. La carenza di potere e il vizio di incompetenza che affligge la delibera di ARERA si riverbera 

inevitabilmente sulle deliberazioni e sugli atti regionali adottati in esecuzione della stessa (quanto al 

Piano regionale dei rifiuti, limitatamente alla parte di interesse). 
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51. Quanto detto in merito all'infondatezza degli appelli nn.r.g. 3135/2023, 3140/2023 e 3169/2023, 

rende superfluo scrutinare le censure riproposte dalla Società, in quanto assorbite nella prospettata 

decisione di merito. 

52. Rimane da esaminare il diverso contenuto del ricorso n.r.g. 4168 del 2023 con il quale la 

Cooperativa N.S.M. ha impugnato il capo della sentenza del T.a.r. per la Lombardia di declaratoria di 

inammissibilità dei motivi aggiunti, ravvisando la competenza territoriale del T.a.r. per il Lazio a 

decidere su un provvedimento, quale il PNGR, avente efficacia su scala nazionale. Avendo il paragrafo 

5.2. del Programma recepito acriticamente, inglobandolo, il contenuto della deliberazione di ARERA 

n. 363 del 2021, esso costituirebbe atto conseguente del precedente, con conseguente riverbero sullo 

stesso dei medesimi vizi che inficiano l'atto presupposto. Esso inoltre sarebbe affetto da vizi propri, 

ivi compresa l'incompetenza. 

53. Il Collegio ha già chiarito la natura del Programma nazionale di gestione dei rifiuti introdotto 

dall'art. 198-bis del D.Lgs. n. 152 del 2016. La finalità che lo contraddistingue, anche in relazione agli 

impegni assunti dall'Italia con la presentazione del PNRR, lo rende ontologicamente autonomo, pure 

in ragione della sua assoluta novità contenutistica. Vero è, tuttavia, che al paragrafo 5.1 del 

Programma, recante la dicitura "tassonomia ARERA per gli impianti di trattamento dei rifiuti urbani", 

richiama i contenuti della deliberazione di ARERA MTR-2, qualificandola in termini di avvenuta 

introduzione di un criterio classificatorio da parte dell'Autorità a soli fini di assoggettamento alla 

regolazione dei costi riconosciuti e alla determinazione delle tariffe di conferimento secondo i criteri 

stabiliti. Egualmente vero è che il Ministero mostra in verità di condividere le opzioni dell'Autorità, 

evidentemente non ravvisando nella relativa estrinsecazione alcuna invasione delle proprie 

competenze. Si legge infatti ancora nel richiamato paragrafo: "Tale classificazione deriva dagli 

obiettivi che hanno guidato da subito l'azione di ARERA, con riferimento specifico alle attività di 

trattamento a valle della filiera di gestione dei rifiuti, riconducibili in particolare a due principali 

direzioni strategiche. Da un lato, la promozione della capacità del sistema locale (regionale o di 

macroarea) di gestire integralmente i rifiuti, con una forte attenzione al profilo infrastrutturale del 

settore, per ricomporre i divari territoriali e le carenze impiantistiche rilevate, favorendo così anche il 

pieno esplicarsi degli stimoli concorrenziali al raggiungimento dell'efficienza allocativa; dall'altro lato, 

lo sfruttamento ottimale delle potenzialità di valorizzazione economica insite nelle diverse filiere dei 

rifiuti, incentivando lo sviluppo di soluzioni tecnologiche innovative ed ambientalmente sostenibili, 

penalizzando oltremodo lo smaltimento in discarica, in coerenza con i target di carattere ambientale 

dettati dal quadro euro-unitario e nazionale". 

53.1. Il successivo paragrafo 9.6, infine, in maniera ancor più specifica con riguardo all'attività di 

pianificazione delle Regioni e alla classificazione degli impianti - non a caso indicate congiuntamente 

- richiama come adempimento necessario e propedeutico l'analisi dei flussi per tracciare i rifiuti e 

colmare i gap impiantistici, e l'applicazione della metodologia LCA (life cycle assessment) in funzione 

della ricognizione e classificazione degli impianti di trattamento, ricordando come le stesse siano state 

"richieste da ARERA secondo la tassonomia illustrata nel Capitolo 5, e ai connessi adempimenti ai 

sensi della deliberazione 363/2021/R /rif recante il Metodo Tariffario Rifiuti per il secondo periodo 

regolatorio 2022-2025, con specifico riferimento alla determinazione delle tariffe di accesso per il 

trattamento dei rifiuti conferiti". Ora, anche a prescindere dalla successiva precisazione in forza della 

quale "… le scelte in ordine alla qualificazione degli impianti di chiusura del ciclo come "minimi" 
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devono trovare adeguata giustificazione e sviluppo nei pertinenti atti di programmazione regionale", 

il significato di convalida, recepimento, ovvero mero richiamo da attribuire a ridette affermazioni 

esulano dal perimetro dell'odierna decisione. La riproposizione delle relative indicazioni nel 

Programma, "che costituisce in realtà la corretta sedes materiae, date le competenze individuate 

dall'art. 198-bis del Codice dell'Ambiente" (punto 12), sposta effettivamente sull'analisi dello stesso, 

da effettuare in primo luogo nella pertinente sede territoriale, l'asse della problematica futura, 

collocando le scelte pianificatorie regionali nell'ambito della disciplina transitoria ivi prevista. In 

sintesi, vuoi che la Delib. n. 363 del 2021 sia un mero "fatto storico" di cui il Programma nazionale dà 

atto, vuoi che, viceversa, nel farlo ridetto Programma ne abbia recepito i contenuti, operando la 

novazione della fonte ipotizzata da ARERA, ciò non può che valere pro futuro e riguardare l'esatta 

portata e l'eventuale illegittima di quella (nuova) previsione, non la correttezza dell'attuale. 

54. Per tutto quanto sopra detto devono dunque essere respinti gli appelli nn.r.g. 3135/2023, 

3140/2023, 3160/2023 e 4168/2023, previamente riuniti, e conseguentemente confermata la sentenza 

del T.a.r. per la Lombardia n. 486 del 2023, con le precisazioni di cui in narrativa. 

55. Le questioni vagliate esauriscono la vicenda sottoposta al Collegio, essendo stati toccati tutti gli 

aspetti rilevanti a norma dell'art. 112 c.p.c., in aderenza al principio sostanziale di corrispondenza tra 

il chiesto e pronunciato (come chiarito dalla giurisprudenza costante: ex plurimis, per le affermazioni 

più risalenti, Cass. civ., sez. II, 22 marzo 1995, n. 3260, e, per quelle più recenti, Cass. civ., sez. V, 16 

maggio 2012, n. 7663, e per il Consiglio di Stato, sez. VI, 19 gennaio 2022, n. 339). 

56. La complessità della materia trattata giustifica la compensazione delle spese del presente grado di 

giudizio. 

 

P.Q.M. 

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

appelli riuniti n.r.g. 3135/2023, 3140/2023, 3160/2023 e 4168/2023, li respinge. 

Compensa le spese del presente grado di giudizio. 

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

Conclusione 

Così deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 7 novembre 2023 con l'intervento dei 

magistrati: 

Giovanni Sabbato, Presidente FF 

Antonella Manzione, Consigliere, Estensore 

Maria Stella Boscarino, Consigliere 

Ugo De Carlo, Consigliere 

Stefano Filippini, Consigliere 

*** 
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CONSIGLIO DI STATO, SEZIONE QUINTA, SENTENZA N. 29 DEL 2 

GENNAIO 2024 

L’INTERESSE DEL TERZO CLASSIFICATO ALLA CENSURA SUSSITE SE 

CONTESTA L’OFFERTA DELLA PRIMA E DELLA SECONDA 

CLASSIFICATA. 

 

Con la sentenza in esame il Consiglio di Stato respinge il ricorso avverso la riforma 

della sentenza di prime cure con cui il TAR Lazio ha rigettato il gravame relativamente 

ad una aggiudicazione di gara indetta per l'affidamento di un appalto per servizi di 

portierato e vigilanza di alcuni impianti pubblici sportivi impugnata dal terzo 

classificato, attuale gestore del servizio.  

Per il Collegio di Palazzo Spada l’interesse all’aggiudicazione del terzo classificato 

sussiste solo se risultano fondate sia le censure proposte avverso la prima classificata, 

che quelle spese nei confronti della seconda graduata. 

In tale prospettiva il Collegio ha dichiarato l’inammissibilità della censura proposta, 

basata sulla sola offerta della prima classificata e non anche su quella della seconda 

classificata, per carenza di interesse all’impugnazione degli atti di gara.  

I Giudici Amministrativi hanno argomentano che l’accoglimento della censura 

avrebbe determinato uno scorrimento della graduatoria a favore dell’impresa seconda 

classificata, senza recare una concreta utilità al ricorrente non essendo stato possibile 

ravvisare, in capo al medesimo, neppure un interesse strumentale all’annullamento 

degli atti ai fini della rinnovazione della gara, nella misura in cui i vizi dedotti non si 

caratterizzavano per una generalità tale da determinare l’illegittimità e il 

travolgimento dell’intera procedura. 

 

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 ha pronunciato la presente 

 

SENTENZA 
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sul numero di registro generale 7203 del 2023, proposto in relazione alla procedura CIG (...) da S.R.L. 

I.V. in proprio e quale mandataria Rti con S.I. Spa, in persona del legale rappresentante pro tempore, 

rappresentata e difesa dall'avvocato Giovan Candido Di Gioia, con domicilio digitale come da PEC da 

Registri di Giustizia; 

 

contro 

S.S. S.p.A., in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati 

Giuseppe Lo Pinto, Fabio Cintioli, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia e 

domicilio eletto presso lo studio del secondo di essi in Roma, via Vittoria Colonna n. 32; 

 

nei confronti 

S.S. S.r.l., in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati Silvia 

Lanzaro, Alessandro Bonanni, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia e domicilio 

eletto presso lo studio del secondo di essi in Roma, via G. Mercalli 13; C. S.p.A., in persona del legale 

rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati Gianluigi Pellegrino, Arturo Testa, 

con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia; 

 

per la riforma 

della sentenza breve del Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Sezione Prima) n. 

11009/2023, resa tra le parti. 

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati; 

Visti gli atti di costituzione in giudizio di S.S. S.p.A., S.S. S.r.l. e C. S.p.A.; 

Visti tutti gli atti della causa; 

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 19 dicembre 2023 il Cons. Massimo Santini e uditi per le 

parti gli avvocati come da verbale; 

 

Svolgimento del processo - Motivi della decisione 

1. Si controverte su un appalto per servizi di portierato e vigilanza di alcuni impianti pubblici sportivi 

rientranti nella gestione S.S. s.p.a.. 

2. L'attuale gestore del servizio (I.) si classificava al terzo posto della gara ed impugnava gli esiti della 

gara stessa dinanzi al TAR Lazio che rigettava tuttavia il gravame per le ragioni di seguito sintetizzate: 

2.1. La mancata sottoscrizione delle due segretarie della commissione di gara, in occasione di due 

verbali, costituisce mera irregolarità, tenuto anche conto che il codice dei contratti non impone alcuna 

formalità in tal senso; 

2.2. La valutazione di anomalia poteva ben essere condotta dal solo RUP senza il necessario ausilio 

della commissione giudicatrice (costituendo tale ausilio una mera eventualità); 

2.3. Le ritenute incongruenze del giudizio di anomalia (riferito alla sola prima classificata) sono state 

evidenziate in modo del tutto generico. 

3. La sentenza di primo grado formava oggetto di appello per i motivi di seguito indicati: 

3.1. Erroneità nella parte in cui il TAR non ha riunito tale giudizio con quello instaurato dalla seconda 

classificata C. avverso gli stessi atti di gara ossia nei confronti della aggiudicazione in favore di S.; 
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3.2. Erroneità nella parte in cui, contravvenendo alle disposizioni di gara, i verbali della commissione 

di gara sarebbero stati redatti ma non anche firmati dai segretari di commissione. Si tratterebbe in 

particolare dei verbali del 3 marzo 2023, del 21 marzo 2023 e del 23 marzo 2023 (cfr. pag. 9 atto di 

appello); 

3.3. Erroneità nella parte in cui non sarebbe stata rilevata la violazione dell'autovincolo che la SA 

avrebbe formato con verbale in data 13 aprile 2023, laddove il RUP ha manifestato l'intenzione di 

volersi avvalere del supporto della commissione di gara ai fini della valutazione di anomalia delle 

offerte. Supporto che poi in concreto non vi sarebbe stato, visto che il RUP avrebbe operato in 

autonomia; 

3.4. Erroneità nella parte in cui è stata ritenuta generica la censura riguardante il giudizio di anomalia 

espresso dalla SA in ordine all'offerta economica della prima classificata. 

4. Si costituivano in giudizio l'appellata stazione appaltante nonché le prime due classificate per 

chiedere il rigetto del gravame mediante articolate controdeduzioni che, più avanti, formeranno 

oggetto di specifica trattazione. In particolare la difesa della amministrazione aggiudicatrice 

riproponeva la sollevata eccezione di inammissibilità del gravame per omessa dimostrazione della c.d. 

"prova di resistenza", non avendo la difesa di parte appellante allegato sufficienti elementi onde 

dimostrare che avrebbe scavalcato la seconda classificata C.. 

5. Alla pubblica udienza del 23 dicembre 2023 le parti rassegnavano le proprie rispettive conclusioni 

ed il ricorso in appello veniva infine trattenuto in decisione. 

6. Tutto ciò premesso va innanzitutto rilevato, in relazione alla riproposta eccezione di inammissibilità 

del gravame, che la stessa debba essere circoscritta alla sola quarta ed ultima censura (in occasione 

della quale, in effetti, la difesa di parte appellante non muove alcuna contestazione in ordine alla 

posizione di C.), mentre la seconda e la terza censura (la prima formulata in questa sede riguarda invece 

un errore di procedura del TAR) si attestano sul modus procedendi della commissione di gara e della 

stazione appaltante più in generale: trattasi in particolare di contestazioni che, ove ritenute 

condivisibili, potrebbero portare all'annullamento dell'intera gara e dunque alla sua conseguente 

ripetizione. Di qui il parziale rigetto, nei termini di cui sopra, della ridetta eccezione di rito. In 

occasione dell'esame dell'ultimo motivo di appello si provvederanno poi ad esaminare i residui effetti 

di tale eccezione. 

7. Nel merito l'appello è comunque infondato dal momento che: 

7.1. Quanto alla mancata riunione in primo grado con il ricorso della seconda classificata C. (avverso 

gli stessi atti della procedura di gara), osserva il collegio come il lamentato vizio di procedura non 

sussista dal momento che, per giurisprudenza pacifica, la riunione dei ricorsi connessi sul piano 

oggettivo rientra nella piena discrezionalità del giudice. Si veda, in proposito: Cons. Stato, sez. IV, 4 

marzo 2022, n. 1582, secondo cui: "nel processo amministrativo la riunione dei ricorsi connessi attiene 

ad una scelta facoltativa e discrezionale del giudice, come si desume dalla formulazione testuale 

dell'art. 70 c.p.a., con le conseguenze che i provvedimenti adottati al riguardo hanno carattere 

meramente ordinatorio, sono privi di valenza decisoria e restano pertanto insindacabili in sede di 

gravame con l'unica eccezione del caso in cui la medesima domanda sia proposta con due distinti 

ricorsi dinanzi al medesimo giudice. La riunione di ricorsi legati da vincoli di connessione soggettiva 

od oggettiva non è dunque mai obbligatoria e resta rimessa ad una valutazione di mera opportunità, 

afferente a ragioni di economia processuale, della loro trattazione congiunta, sicché la mancata 
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adozione della relativa disposizione ordinatoria sfugge a qualsivoglia sindacato in sede di appello (cfr. 

Cons. Stato, Sez. IV, 3 luglio 2018, n. 4071), salvo il limite della abnormità". Ed ancora Cons. Stato, 

sez. III, 30 settembre 2020, n. 5746 (richiamata tra l'altro proprio dalla difesa di parte appellante), 

secondo cui: "La riunione di ricorsi legati da vincoli di connessione soggettiva od oggettiva (tranne 

nell'ipotesi sopra richiamata di cui all'art. 96, comma 1, c.p.a.) non è, dunque, mai obbligatoria e resta 

rimessa ad una valutazione di mera opportunità, afferente a ragioni di economia processuale, della loro 

trattazione congiunta, sicché la mancata adozione della relativa disposizione ordinatoria sfugge a 

qualsivoglia sindacato in sede di appello salvo il limite della abnormità (cfr., tra le molte, Cons. Stato, 

Sez. IV, 3 luglio 2018 n. 4071 e 22 febbraio 2018n. 1119)". Infine Cons. Stato, sez. VI, 30 marzo 2020, 

n. 2175, secondo cui: "La riunione di ricorsi legati da vincoli di connessione soggettiva od oggettiva 

(tranne nell'ipotesi sopra richiamata di cui all'art. 96, comma 1, c.p.a.) non è, dunque, mai obbligatoria 

e resta rimessa ad una valutazione di mera opportunità, afferente a ragioni di economia processuale, 

della loro trattazione congiunta, sicché la mancata adozione della relativa disposizione ordinatoria 

sfugge a qualsivoglia sindacato in sede di appello salvo il limite della abnormità (cfr., tra le molte, 

Cons. Stato, Sez. IV, 3 luglio 2018 n. 4071 e 22 febbraio 2018n. 1119)". Di qui il rigetto della specifica 

censura, atteso che alcuna "abnormità" è rinvenibile nel caso di specie (il ricorso di C. si fonda tra 

l'altro su ragioni in gran parte differenti rispetto a quello qui propugnato). 

7.2. Si lamenta poi, con il secondo dei motivi, che tre verbali della commissione di gara non sarebbero 

stati firmati anche dalle due segretarie che assistevano la commissione. Al riguardo osserva il collegio 

che: 

7.2.1. Il motivo non può trovare ingresso in quanto, come correttamente evidenziato dal giudice di 

primo grado, nessuna norma del codice dei contratti ratione temporis vigente impone, in effetti, una 

simile formalità; 

7.2.2. Inoltre il Provv. in data 1 febbraio 2023, con cui si nominavano i membri della commissione e 

si fissavano alcune delle regole di funzionamento della commissione, così stabiliva: "La Commissione 

giudicatrice avrà il compito di svolgere le operazioni di gara nel rispetto delle norme di gara, redigendo, 

per il tramite dei segretari, appositi verbali". Dunque si prevedeva che il segretario di commissione 

dovesse "redigere" il verbale e non anche necessariamente siglarlo o firmarlo. Adempimento questo 

che ben avrebbe potuto essere svolto dai commissari (come in effetti è stato) la cui sigla in calce al 

verbale di gara, per il ruolo e la funzione rivestita dai commissari stessi, è senz'altro idonea ad attestare, 

in via assorbente, la effettiva provenienza dell'atto da parte della commissione stessa; 

7.2.3. In ogni caso non è contestata la provenienza di tali verbali dalla commissione di gara. Si veda al 

riguardo la pacifica giurisprudenza sulla assenza di firma dei provvedimenti tributari o amministrativi 

in generale secondo cui, più da vicino: "Sebbene la firma apposta in calce ad un provvedimento o ad 

un atto amministrativo costituisce lo strumento per la sua concreta attribuibilità, psichica e giuridica, 

all'agente amministrativo che risulta averlo formalmente adottato, è pur vero che la giurisprudenza ha 

recentemente (e condivisibilmente) osservato, anche in omaggio al più generale principio di 

correttezza e buona fede cui debbono essere improntati i rapporti tra pubblica amministrazione e 

cittadino, che non solo la "non leggibilità" della firma, ma anche la stessa autografia della 

sottoscrizione non possono costituire requisiti di validità dell'atto amministrativo, ove concorrano 

elementi testuali (indicazione dell'ente competente, qualifica, ufficio di appartenenza del funzionario 

che ha adottato la determinazione, emergenti anche dal complesso dei documenti che lo 
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accompagnano), che permettono di individuare la sua sicura provenienza (C.d.S., sez. IV, 7 luglio 200, 

n. 4356; sez. VI, 29 luglio 2009, n. 4712); è stato anche rilevato (Cass. sez. lav., 10 giugno 2009, n. 

13375) che l'atto amministrativo esiste come tale allorché i dati emergenti dal procedimento 

amministrativo consentano comunque di ritenerne la sicura provenienza dall'amministrazione e la sua 

attribuibilità a chi deve esserne l'autore secondo le norme positive, salva la facoltà dell'interessato di 

chiedere al giudice l'accertamento dell'effettiva provenienza dell'atto stesso dal soggetto autorizzato a 

firmarlo" (Cons. Stato, sez. V, 28 maggio 2012, n. 3119). Elementi questi (indicazione ente 

competente, qualifica, ufficio, etc.) che nel caso di specie non solo risultano ad una attenta lettura dei 

verbali in contestazione ma che, come già anticipato, neppure hanno formato oggetto di più specifica 

contestazione da parte della difesa di parte appellante; 

7.2.4. Per tutte le ragioni che precedono anche il secondo motivo di appello deve pertanto essere 

rigettato. 

7.3. Con il terzo motivo di appello si lamenta, inoltre, che il RUP non si sarebbe fatto effettivamente 

assistere dalla commissione di gara per la valutazione di anomalia dell'offerta formulata dalla prima 

classificata. Al riguardo si osserva che: 

7.3.1. La norma primaria del codice dei contratti prevede una mera facoltà in tal senso. La 

giurisprudenza ha avuto al riguardo avuto modo di rilevare che: "Per principio generale il giudizio di 

congruità delle offerte è riservato alla competenza del RUP il quale può decidere di avvalersi o di 

delegare, a tal fine, la commissione di gara (Cons. Stato, sez. V, 11 ottobre 2021, n. 6784; Cons. Stato, 

sez. III, 11 maggio 2021, n. 3709; Cons. Stato, sez. III, 11 maggio 2021, n. 3710)" Cons. Stato, sez. 

V, 19 maggio 2022, n. 3975; 

7.3.2. Anche il disciplinare di gara prevedeva la sola eventualità che il RUP si facesse assistere dal 

RUP per tale attività. L'art. 23 del richiamato atto di gara prevedeva infatti che: "Al ricorrere dei 

presupposti di cui all'art. 97, comma 3, del Codice, e in ogni altro caso in cui, in base a elementi 

specifici, l'offerta appaia anormalmente bassa, il R., avvalendosi, se ritenuto necessario, della 

commissione giudicatrice, valuta la congruità, serietà, sostenibilità e realizzabilità delle offerte che 

appaiono anormalmente basse". Dunque nessun autovincolo dal disciplinare ma soltanto la mera 

facoltà del RUP ("se ritenuto necessario") di avvalersi delle competenze tecniche della commissione 

di gara; 

7.3.3. La difesa di parte appellante afferma che il RUP, con proprio atto del 13 aprile 2023, avrebbe 

espressamente affermato che per la valutazione di anomalia si sarebbe avvalso della commissione di 

gara. Di qui il formarsi di un autovincolo che non sarebbe poi stato in effetti osservato. Si rileva tuttavia 

che, anche ad interpretare l'atto RUP del 13 aprile 2023 alla stregua di autovincolo, con i successivi 

atti (afferenti al giudizio di anomalia) tale autovincolo è stato sostanzialmente ed implicitamente 

rimosso nel rispetto del contrarius actus ossia mediante provvedimenti dello stesso RUP che, sebbene 

per implicito ossia per facta concludentia o meglio attraverso altri specifici atti concludenti dello stesso 

organo della PA (quelli riguardanti il concreto giudizio di congruità dell'offerta), hanno in concreto 

manifestato una intenzione di contrario avviso in tal senso (assistenza della commissione di gara) da 

parte del medesimo RUP; 

7.3.4. Si osserva poi che, con memoria difensiva in data 30 novembre 2023, la difesa di parte appellante 

contestava altresì il ritardo con cui sarebbero stati prodotti i giustificativi da parte della prima 
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classificata. Trattasi tuttavia di censura per la prima sollevata nel presente giudizio (peraltro con mera 

memoria difensiva) e dunque radicalmente inammissibile per violazione del divieto di nova in appello; 

7.3.5. Per tutte le ragioni sopra evidenziate, anche tale motivo deve pertanto essere rigettato. 

7.4. Con ultimo motivo si lamenta che l'offerta della prima classificata non sarebbe sostenibile. Al 

riguardo si osserva che: 

7.4.1. In primo luogo la censura è inammissibile, come correttamente evidenziato dalla difesa 

dell'amministrazione aggiudicatrice, in quanto si contesta la sola offerta della prima e non anche quella 

della seconda. La giurisprudenza ha infatti al riguardo affermato che: "Come noto, l'interesse 

all'aggiudicazione del terzo classificato sussiste "solo ove risultino fondate sia le censure proposte 

avverso la prima classificata, che quelle spese nei confronti della seconda graduata" (ex multis, Cons. 

Stato, sez. V, 7 gennaio 2020, n. 83; Cons. Stato, sez. III, 2 marzo 2017, n. 972). È invece 

inammissibile per carenza di interesse il ricorso per l'impugnazione degli atti di gara, con il quale la 

terza classificata lamenti profili di illegittimità limitatamente alla posizione dell'aggiudicatario (ipotesi 

alla quale è assimilabile quella in cui le censure investano le posizioni sia del primo che del secondo 

classificati, ma siano fondate solo nei confronti di uno dei due), in quanto l'accoglimento delle suddette 

censure determinerebbe uno scorrimento della graduatoria a favore dell'impresa seconda classificata, 

senza recare una concreta utilità al ricorrente, non essendo ravvisabile in capo al medesimo soggetto 

neppure un interesse strumentale all'annullamento degli atti ai fini della rinnovazione della gara, nella 

misura in cui i vizi dedotti non si caratterizzino per una generalità tale da determinare l'illegittimità e 

il travolgimento dell'intera procedura (cfr. Cons. Stato, sez. VI, 16 novembre 2020, n. 7065)" (Cons. 

Stato, sez. III, 8 maggio 2023, n. 4584). La circostanza, poi, secondo cui la difesa di parte appellante 

non avrebbe potuto muovere contestazione alcuna in tal senso in quanto la SA non aveva ancora 

effettuato un giudizio di anomalia anche nei confronti della seconda classificata (cfr. memoria I. del 

30 novembre 2023) non ha pregio in quanto era onere della stessa appellante quello di evidenziare 

almeno un principio di prova circa la possibilità di intaccare e dunque superare, in qualche misura, la 

posizione della seconda classificata. La giurisprudenza ha infatti in proposito rilevato che, in siffatte 

ipotesi, costituisce "preciso e non eludibile onere … non limitarsi a rilevare … che l'offerta della 

seconda classificata era stata sospettata di anomalia dalla Commissione di gara, bensì evidenziare i 

profili di illegittimità e/o inaffidabilità della stessa che, a suo avviso, non avrebbero potuto trovare 

giustificazione nel corso dell'eventuale sub-procedimento di verifica, analogamente a quanto fatto per 

l'offerta della prima classificata" (Cons. Stato, sez. V, 25 giugno 2018, n. 3921). Ed ancora che, in 

simili casi, il ricorso si rivela "inammissibile per difetto di interesse, non avendo a suo tempo la 

ricorrente - odierna appellante - dedotto alcuna specifica censura in relazione all'offerta della seconda 

graduata, al fine di dimostrarne, nel contraddittorio della parte ed in modo definitivo, l'inaffidabilità 

e/o contrarietà con le vigenti norme di legge". Ebbene, poiché tale "dimostrazione minima" è risultata 

in questa sede del tutto assente, alla luce di quanto emerge dagli atti del giudizio, ne deriva la 

ineludibile assenza di prova di resistenza da parte della odierna appellante; 

7.4.2. In secondo luogo la censura è inammissibile anche per genericità della relativa formulazione dal 

momento che si indicano alcune manchevolezze o vizi dell'offerta senza tuttavia mai indicare in che 

termini, sul piano qualitativo e quantitativo, vi sarebbe un riverbero negativo circa la effettiva 

sostenibilità dell'offerta economica. La difesa di parte appellante afferma infatti che: "I cinque rilievi 

contenuti nel terzo motivo riguardo al costo della manodopera sono specifici ed hanno tutti avuto 



51 
 

l'ovvio scopo di abbassare tale costo onde ottenere il maggior punteggio" (pag. 14 atto di appello). Più 

in particolare, secondo la stessa difesa: a) "L'assorbimento di sole 4 GPG con 1 scatto ha consentito 

l'offerta economica più bassa di tutti i concorrenti, che ha dato luogo all'attribuzione del punteggio 

massimo di 30". Manca come è evidente la quantificazione di un simile ritenuto effetto; b) "Lo stesso 

è a dirsi per l'inserimento, al posto di 9 GPG con un compenso orario notevolmente superiore di 9 

Fiduciari. Si consideri al riguardo che l'art. 3 del Disciplinare di Gara (doc. 18), prevede per il servizio 

di vigilanza armata la tariffa oraria posta a base di gara di € 21,84, mentre per il servizio di portierato, 

reception ed assistenza prevede la tariffa oraria di € 17,25, con una differenza di ben € 4,61 l'ora". 

Valgano al riguardo le stesse considerazioni svoilte al punto a); c) "Il divisore orario applicato è più 

favorevole per S.S. in quanto richiede minore manodopera". Profilo questo sollevato in via del tutto 

generica e apodittica, ossia senza indicazione più specifica con riguardo alla concreta applicazione di 

tale divisore; d) "La mancata aggiudicazione del "minimale contributivo" riduce il costo della 

contribuzione". Profilo anche questo generico e indeterminato poiché non si chiarisce meglio in cosa 

consistano presupposti ed effetti di quanto così ellitticamente dichiarato; e) "Per i Fiduciari è stato 

applicato il costo del FASIU di 120 Euro annuo, invece di quello contrattuale di 144 euro annuo". 

Anche in questo caso non vengono indicate fonti di tale incongruità e conseguenti effetti in termini 

concreti. 

In conclusione la censura è aspecifica, non vengono indicate le fonti normative e contrattuali 

eventualmente violate e neppure vengono chiariti i termini qualitativi e soprattutto quantitativi di tali 

asserite incongruità dell'offerta. La censura, come correttamente rilevato dal giudice di primo grado, è 

palesemente generica e dunque inammissibile, al di là del tipo di sindacato che può essere in questi 

casi esercitato. Infatti, trattandosi di discrezionalità tecnica le censure possono essere sollevate solo in 

termini di palesi errori di fatto oppure di manifesta incongruità della valutazione, aspetti questi tanto 

più assenti in considerazione della sopra evidenziata genericità delle censure. 

7.4.3. Dunque l'inammissibilità della censura rileva sotto un duplice profilo (difetto di interesse e 

comunque genericità della formulazione della censura). 

8. In conclusione l'appello è infondato e deve essere rigettato. Le spese seguono la soccombenza e 

sono liquidate come da dispositivo. 

 

P.Q.M. 

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

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

Condanna la parte appellante alla rifusione delle spese di lite, da quantificare nella complessiva somma 

di euro 3.000 (tremila/00), oltre IVA e CPA e da corrispondere in favore di ciascuna delle parti 

costituite. 

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

Conclusione 

Così deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 19 dicembre 2023 con l'intervento dei 

magistrati: 

Diego Sabatino, Presidente 

Stefano Fantini, Consigliere 

Sara Raffaella Molinaro, Consigliere 
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Giorgio Manca, Consigliere 

Massimo Santini, Consigliere, Estensore 

 

*** 

 

TAR DELLA CAMPANIA, SEZIONE SETTIMA, SENTENZA N. 7037 DEL 19 

DICEMBRE 2023 

CONTRASTO TRA TAR E ANAC SUI LAVORI SOTTO SOGLIA IN GARA 

 

La questione sottesa attiene a lavori sotto soglia oggetto di una procedura di gara per 

l’affidamento del servizio di smaltimento della frazione organica dei rifiuti solidi 

urbani.  

Il TAR CAMPANIA ha affrontato la controversia prendendo in considerazione la 

disciplina introdotta dal decreto legge n. 76 del 2020 finalizzata a incentivare gli 

investimenti pubblici durante l'emergenza sanitaria globale del COVID-19. 

Secondo i Giudici Amministrativi la predetta normativa ha l’obiettivo di accelerare la 

conclusione delle procedure di affidamento degli appalti e, contrariamente alle 

indicazioni dell'ANAC, ha stabilito che la disciplina del decreto legge n. 76 del 2020 

prevalga sulle regole generali relative agli appalti sotto soglia ed è applicabile solo 

alle procedure di affidamento diretto e alle procedure negoziate di importo inferiore 

alle soglie comunitarie. 

Invero, con la sentenza in commento i Giudici Amministrativi hanno respinto 

l'applicazione di tale normativa alle procedure aperte affermando che quest’ultima 

rappresenti comunque un'opzione praticabile quando ricorrono i presupposti di cui 

all'articolo 1 del decreto legge n. 76 del 2020. 

Sull’argomento l’ANAC, in contrasto con i Giudici Ammnistrativi, ha mantenuto una 

posizione che riconosce l'obbligatorietà della disciplina introdotta dal decreto legge n. 

76 del 2020 anche per le procedure aperte sostenendo che tale normativa, seppur 

temporanea e limitata nel tempo, deve essere seguita anche nelle procedure aperte, in 

linea con l'obiettivo di accelerare gli affidamenti degli appalti durante il periodo di 

emergenza. 

La divergenza di opinioni tra il TAR e l'ANAC su come interpretare e applicare la 

normativa emergenziale del decreto legge n. 76 del 2020 solleva interrogativi sulla 

corretta procedura da seguire per gli appalti sotto soglia.  
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Segue il testo della sentenza.  

 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Campania 

(Sezione Settima) 

ha pronunciato la presente 

SENTENZA 

sul ricorso numero di registro generale 3469 del 2023, proposto da A.I. s.r.l., in persona del legale 

rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dall'avvocato Arturo Testa, con domicilio digitale 

come da PEC da Registri di Giustizia e domicilio fisico eletto in Napoli alla via dei Mille, n. 47; 

contro 

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

Antonio Rosario De Crescenzo, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia; 

 

nei confronti 

S. s.p.a., E. s.r.l., non costituite in giudizio; 

 

per l'annullamento 

previa sospensione dell'efficacia 

- della determina n. 52 del 11.07.2023 con la quale il Comune di Limatola ha aggiudicato alla S. S.p.a. 

il "Servizio di smaltimento della frazione organica dei rifiuti solidi urbani derivanti dalla raccolta 

differenziata (CER: 20.01.08) per la durata di n. 1 anno" (CIG: (...)); 

- della proposta di aggiudicazione, nonché dei verbali di gara n. 1 del 24.04.2023, n. 2 del 26.06.2023 

e n. 3 del 10.07.2023 e di ogni altro ulteriore atto, verbale o determinazione nella parte in cui ha 

ammesso e non escluso dalla graduatoria i concorrenti S. S.p.a. ed E. S.r.l. e ne ha valutato le relative 

offerte classificandole rispettivamente in prima e seconda posizione nonostante abbiano presentato 

una percentuale di ribasso superiore alla soglia di anomalia individuata dal seggio di gara; 

- del bando/disciplinare e degli atti di gara nella parte in cui risultano in contrasto con il D.L. n. 76 

del 2020; 

- della nota del Comune di Limatola del 05.07.2023 con cui viene confermata l''aggiudicazione; 

- di ogni altro atto presupposto, conseguente e/o comunque connesso, che comunque possa ledere gli 

interessi della ricorrente; 

 

nonché per la declaratoria 

- di inefficacia del contratto eventualmente stipulato e del diritto della ricorrente a subentrare 

nell''aggiudicazione del contratto previa esclusione dei primi due graduati; 

- in subordine, per il risarcimento del danno subito e subendo dalla ricorrente a causa del colposo 

operato della P.A. resistente; 

Visti il ricorso e i relativi allegati; 

Visto l'atto di costituzione in giudizio del Comune di Limatola; 
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Visti tutti gli atti della causa; 

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 29 novembre 2023 la dott.ssa Viviana Lenzi e uditi per le 

parti i difensori come specificato nel verbale; 

 

Svolgimento del processo - Motivi della decisione 

1 - La s.r.l. A.I. ha partecipato alla procedura aperta per l'affidamento del servizio (che attualmente 

gestisce) di smaltimento della frazione organica dei rifiuti solidi urbani derivanti dalla raccolta 

differenziata per la durata di n. 1 anno da aggiudicarsi col criterio del minor prezzo ex art. 95, co. 4 

del D.Lgs. n. 50 del 2016. 

 

La ricorrente lamenta che la S.A., dopo aver individuato la soglia di anomalia dell'offerta nel 33,200%, 

ha omesso di provvedere all'esclusione automatica della S. s.p.a. (poi divenuta aggiudicataria) e della 

E. s.r.l., secondo quanto disposto dall'art. 1 co. 3 ult. periodo del D.L. n. 76 del 2020. 

1.1 - Avverso la determina di aggiudicazione ed i presupposti atti di gara, la ricorrente ha, quindi, 

articolato le seguenti censure: 

I) violazione dell'art. 1, co. 3 D.L. n. 76 del 2020: la S. s.p.a. e la E. s.r.l. hanno presentato un'offerta 

il cui ribasso è pari o superiore alla soglia consentita, cosicché avrebbero dovuto essere escluse in 

base alla normativa ratione temporis applicabile, ricorrendone tutti i presupposti; 

II) violazione art. 1, co. 3 D.L. n. 76 del 2020: è illegittimo l'art. 17 del bando/disciplinare che nega 

l'applicazione dell'art. 1 co. 3 D.L. n. 76 del 2020 in ragione del ricorso, nel caso di specie, alla 

procedura aperta. 

2 - Ha resistito al gravame il Comune di Limatola, chiedendone il rigetto ed eccependo, in via 

preliminare, l'irricevibilità dell'impugnativa della lex specialis (che andava immediatamente esperita), 

nonché l'inammissibilità del gravame, stante l'acquiescenza prestata dalla ricorrente alla legge di gara, 

partecipando alla stessa. 

3 - Non hanno preso parte al giudizio le due concorrenti controinteressate. 

4 - Alla pubblica udienza del 29/11/2023 il ricorso è stato assunto in decisione. 

5 - Può prescindersi dalla delibazione delle eccezioni preliminari formulate dal Comune resistente, 

essendo il ricorso nel merito infondato. 

6 - Ai sensi dell'art. 1 L. 11 settembre 2020, n. 120 di conversione del D.L. n. 76 del 2020 (rubricato 

"Procedure per l'incentivazione degli investimenti pubblici durante il periodo emergenziale in 

relazione all'aggiudicazione dei contratti pubblici sotto soglia"): 

"1. Al fine di incentivare gli investimenti pubblici nel settore delle infrastrutture e dei servizi pubblici, 

nonché al fine di far fronte alle ricadute economiche negative a seguito delle misure di contenimento 

e dell'emergenza sanitaria globale del COVID-19, in deroga agli articoli 36, comma 2, e 157, comma 

2, del D.Lgs. 18 aprile 2016, n. 50, recante Codice dei contratti pubblici, si applicano le procedure di 

affidamento di cui ai commi 2, 3 e 4, qualora la determina a contrarre o altro atto di avvio del 

procedimento equivalente sia adottato entro il 30 giugno 2023. 

2. Fermo quanto previsto dagli articoli 37 e 38 del D.Lgs. n. 50 del 2016, le stazioni appaltanti 

procedono all'affidamento delle attività di esecuzione di lavori, servizi e forniture, nonché dei servizi 

di ingegneria e architettura, inclusa l'attività di progettazione, di importo inferiore alle soglie di cui 

all'articolo 35 del D.Lgs. n. 50 del 2016 secondo le seguenti modalità: 



55 
 

a) affidamento diretto per lavori di importo inferiore a 150.000 euro e per servizi e forniture, ivi 

compresi i servizi di ingegneria e architettura e l'attività di progettazione, di importo inferiore a 

139.000 euro. In tali casi la stazione appaltante procede all'affidamento diretto, anche senza 

consultazione di più operatori economici, fermo restando il rispetto dei principi di cui all'articolo 30 

del codice dei contratti pubblici di cui al D.Lgs. 18 aprile 2016, n. 50, e l'esigenza che siano scelti 

soggetti in possesso di pregresse e documentate esperienze analoghe a quelle oggetto di affidamento, 

anche individuati tra coloro che risultano iscritti in elenchi o albi istituiti dalla stazione appaltante, 

comunque nel rispetto del principio di rotazione. 

(lettera così sostituita dall'art. 51, comma 1, lettera a), sub. 2.1), L. n. 108 del 2021) 

b) procedura negoziata, senza bando, di cui all'articolo 63 del D.Lgs. n. 50 del 2016, previa 

consultazione di almeno cinque operatori economici, ove esistenti, nel rispetto di un criterio di 

rotazione degli inviti, che tenga conto anche di una diversa dislocazione territoriale delle imprese 

invitate, individuati in base ad indagini di mercato o tramite elenchi di operatori economici, per 

l'affidamento di servizi e forniture, ivi compresi i servizi di ingegneria e architettura e l'attività di 

progettazione, di importo pari o superiore a 139.000 euro e fino alle soglie di cui all'articolo 35 del 

D.Lgs. n. 50 del 2016 e di lavori di importo pari o superiore a 150.000 euro e inferiore a un milione 

di euro, ovvero di almeno dieci operatori per lavori di importo pari o superiore a un milione di euro e 

fino alle soglie di cui all'articolo 35 del D.Lgs. n. 50 del 2016. Le stazioni appaltanti danno evidenza 

dell'avvio delle procedure negoziate di cui alla presente lettera tramite pubblicazione di un avviso nei 

rispettivi siti internet istituzionali. L'avviso sui risultati della procedura di affidamento, la cui 

pubblicazione nel caso di cui alla lettera a) non è obbligatoria per affidamenti inferiori ad euro 40.000, 

contiene anche l'indicazione dei soggetti invitati. 

(lettera così modificata dall'art. 51, comma 1, lettera a), sub. 2.2), L. n. 108 del 2021) 

3. Gli affidamenti diretti possono essere realizzati tramite determina a contrarre, o atto equivalente, 

che contenga gli elementi descritti nell'articolo 32, comma 2, del D.Lgs. n. 50 del 2016. Per gli 

affidamenti di cui al comma 2, lettera b), rispetto dei princìpi di trasparenza, di non discriminazione 

e di parità di trattamento, procedono, a loro scelta, all'aggiudicazione dei relativi appalti, sulla base 

del criterio dell'offerta economicamente più vantaggiosa ovvero del prezzo più basso. Nel caso di 

aggiudicazione con il criterio del prezzo più basso, le stazioni appaltanti procedono all'esclusione 

automatica dalla gara delle offerte che presentano una percentuale di ribasso pari o superiore alla 

soglia di anomalia individuata ai sensi dell'articolo 97, commi 2, 2-bis e 2-ter, del D.Lgs. n. 50 del 

2016, anche qualora il numero delle offerte ammesse sia pari o superiore a cinque". 

6.1 - "La disciplina speciale dettata dal D.L. n. 76 del 2020 prevale sulla disciplina dei contratti 

sottosoglia prevista dall'art. 36 del D.Lgs. n. 50 del 2016, integrando e sostituendo le previsioni della 

lex specialis con essa incompatibili, anche con riguardo a quelle in tema di verifica dell'anomalia. 

Con le disposizioni in parola, in altri termini, sono state introdotte previsioni derogatorie con finalità 

acceleratorie, funzionali al rapido affidamento degli appalti interessati, riscrivendo, con efficacia 

limitata nel tempo, la regolamentazione dell'affidamento diretto e della procedura negoziata prevista 

dal D.Lgs. n. 50 del 2016. 

Come rilevato dalla giurisprudenza amministrativa la norma di cui all'art. 1 del D.L. n. 76 del 2020, 

convertito in L. n. 120 del 2020, costituisce la consapevole scelta del legislatore di privilegiare la 

finalità di maggiore celerità nella definizione delle procedure ad evidenza pubblica in favore della 
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rapidità dell'erogazione delle risorse pubbliche per sostenere l'economia in un periodo emergenziale 

(Cfr. TAR Lazio, Sez. I, 19.02.2021, n. 2104; TAR Venezia, Sez. I, 21.07.2021 n. 960) - così, Tar 

Sicilia, Palermo, sez. II, sent. n. 2327/23. 

Ed ancora, con specifico riferimento al previsto automatismo escludente: "non può negarsi l'effetto 

acceleratorio della procedura conseguibile per via del meccanismo automatico in parola: questo, come 

visto, è stato anche riconosciuto dalla Sezione, che lo ha correlato alla necessità di implementare, 

nella crisi economica determinata dall'evento pandemico in atto alla data della decretazione d'urgenza, 

la speditezza e quindi l'efficacia della spesa pubblica, non altro del resto potendosi desumere dal 

comma 1 dell'art. 1 del D.L. n. 76 del 2020, che richiama espressamente la finalità di "incentivare gli 

investimenti pubblici nel settore delle infrastrutture e dei servizi pubblici, nonché al fine di far fronte 

alle ricadute economiche negative a seguito delle misure di contenimento e dell'emergenza sanitaria 

globale del COVID-19", e non potendosi poi negare, sotto il profilo oggettivo, che la soppressione di 

una fase sub-procedimentale (la verifica discrezionale di congruità delle offerte) abbia l'effetto di 

condurre alla più rapida aggiudicazione della procedura, con la conseguente incentivazione della 

spesa pubblica ai fini voluti dal legislatore, a nulla rilevando la questione di se il singolo affidamento 

rientrante sotto l'egida della previsione acceleratoria presenti o meno connotati di urgenza, aspetto 

che è stato regolato in via generale e astratta con riferimento non all'oggetto dei singoli affidamenti 

bensì alle loro conseguenze positive sul piano economico generale" - Consiglio di Stato, sez. V, sent. 

n. 3139/23. 

6.2 - Pur consapevole dell'esistenza di opposto orientamento, il Tribunale condivide la tesi che 

preclude l'applicazione della norma in parola alle gare sotto soglia indette entro il 30/6/23, espletate 

con procedura aperta 

Ed invero, "5.5. Rileva invece che per l'art. 97 comma 8 del D.Lgs. n. 50 del 2016 l'esclusione 

automatica dell'offerta anormalmente basse è una modalità che la stazione appaltante imprime alla 

procedura competitiva nella ricorrenza delle condizioni di legge che ne regolano la possibilità di 

utilizzo: trattandosi di una misura che intacca il contraddittorio ordinariamente previsto dallo stesso 

art. 97 D.Lgs. n. 50 del 2016 per tale tipologia di offerte, è connaturale alla dinamica della previsione 

normativa che detto automatismo vada previsto nella lex specialis affinchè la stazione appaltante 

possa farvi in concreto ricorso. 

Rispetto a tale norma, il comma 3 dell'art. 1 del D.L. n. 76 del 2020, pur conformando diversamente 

i presupposti dell'esclusione automatica, non si muove nella logica derogatoria che costituisce la base 

della censura in esame. 

Una deroga, peraltro espressa, al Codice dei contratti pubblici si rinviene infatti nel comma 1 

esclusivamente in riferimento agli art. 36 comma 2 e 157 comma 2 del D.Lgs. n. 50 del 2016, e non 

nella norma dello stesso comma immediatamente seguente, che introduce le "procedure di cui ai 

commi 2, 3 e 4". 

E allora deve concludersi che il comma 3 dell'art. 1 del D.L. n. 76 del 2020 altro non è che una 

autonoma ed esaustiva regolazione delle modalità con cui provvedere alle procedure negoziate senza 

bando di cui trattasi, avente carattere eccezionale, temporaneo e cogente - e nel cui ambito il 

meccanismo dell'espulsione automatica delle offerte anormalmente basse si inserisce a pieno titolo, 

considerata la sua evidente strumentalità agli effetti voluti dalla previsione - che, in quanto tale e 
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laddove applicabile, è destinata a sostituire interamente quella prevista dall'art. 97 comma 8 D.Lgs. 

n. 50 del 2016. 

Bene si spiega così il tenore letterale del comma 3 in parola, secondo cui "nel caso di aggiudicazione 

al prezzo più basso, le stazioni appaltanti procedono all'esclusione automatica dalla gara delle offerte 

che presentano una percentuale di ribasso pari o superiore alla soglia di anomalia": esso, come 

correttamente rilevato dal Tar, non lascia alcun margine di scelta alle amministrazioni appaltanti, che, 

avverandosi la suddetta condizione nelle procedure soggette alla sua applicazione, non possono che 

procedere all'esclusione automatica" - Consiglio di Stato, sez. V, sent. n. 3139/23. 

In fattispecie analoga (procedura aperta) ha escluso l'applicazione della deroga invocata dalla 

ricorrente anche il Consiglio della G.A. della Regione Sicilia, con sent. n. 508/23. 

6.2.1 - Né, d'altro canto, potrebbe diversamente opinarsi muovendo dall'assunto che la procedura 

aperta costituisca un'opzione non più praticabile quando ricorrano i presupposti di cui al citato art. 1 

D.L. n. 76 del 2020, cosicché - in siffatta evenienza - troverebbe comunque applicazione il 

meccanismo derogatorio del d. l. cit. 

In argomento, giova richiamare quanto efficacemente sostenuto da Tar Piemonte, sez. II, sent. 405/23: 

"8.2. L'art. 1, comma 2, D.L. n. 76 del 2020, infatti, ha introdotto previsioni derogatorie con finalità 

acceleratorie, funzionale al rapido affidamento degli appalti di valore inferiore alla soglia comunitaria, 

riscrivendo, con efficacia limitata nel tempo, la regolamentazione dell'affidamento diretto e della 

procedura negoziata di cui all'art. 36, comma 2, del D.Lgs. n. 50 del 2016. Non revocando o 

sospendendo la disciplina ordinaria, la norma in rilievo non ha sottratto alla discrezionalità della 

stazione appaltante la scelta della procedura di aggiudicazione, né ha escluso la possibilità che la 

stessa decida di adottare, anche per gli affidamenti di valore inferiore alla soglia comunitaria, il 

modello della procedura aperta (cfr. TAR Sicilia, Palermo, Sez. III, 14.05.2021, n. 1536) 

8.3. L'obbligatorietà della disciplina di cui al D.L. n. 76 del 2020 deve quindi essere intesa nel senso 

che essa si impone solo sulle modalità di affidamento ordinarie di cui al citato art. 36, comma 2, del 

D.Lgs. n. 50 del 2016, poiché il perimetro della deroga non può estendersi, con effetto sostitutivo, 

oltre la disciplina che ne è oggetto. In sostanza, quando la stazione appaltante stabilisce di procedere 

tramite affidamento diretto o procedura negoziata di valore inferiore alla soglia comunitaria, deve 

necessariamente seguire le modalità semplificate recate dal D.L. n. 76 del 2020. Ciò non comporta, 

tuttavia, che questi siano i soli moduli procedimentali per gli affidamenti alla cui adozione le stazioni 

appaltanti debbano sempre imperativamente fare ricorso, potendo esse, al contrario, applicare le 

modalità della procedura aperta laddove lo richiedano la natura dell'affidamento o altre esigenze 

dell'amministrazione (cfr. TAR Sicilia, Palermo, Sez. III, 14.05.2021, n. 1536). 

8.4. In tal senso depone il contenuto letterale dell'art. 1, comma 1, del D.L. n. 76 del 2020, in base al 

quale "in deroga agli articoli 36, comma 2 e 157, comma 2, del D.Lgs. 18 aprile 2016, n. 50, recante 

Codice dei contratti pubblici" - cioè la disciplina degli affidamenti sottosoglia e degli incarichi di 

progettazione di non particolare rilevanza - "si applicano le procedure di affidamento di cui ai commi 

2, 3 e 4, qualora la determina a contrarre o altro atto di avvio del procedimento equivalente sia adottato 

entro il 30 giugno 2023". La prevista deroga assume carattere "puntiforme", andando a sostituire le 

sole modalità procedurali per l'affidamento diretto e lo svolgimento della procedura negoziata. L'art. 

1 del D.L. n. 76 del 2020, quindi, opera con effetto derogatorio ed efficacia temporalmente limitata, 

costituendo una norma di carattere eccezionale che deve essere applicata in conformità al canone 



58 
 

interpretativo dell'art. 14 delle preleggi, in base al quale essa non si applica "oltre i casi e i tempi in 

esse considerati". 

In altri termini, nel dettare "le procedure di affidamento di cui ai commi 2, 3 e 4" dell'art. 1 D.L. n. 76 

del 2020 cit, il legislatore ha inteso derogare all'art. 36 co. 2 del D.Lgs. n. 50 del 2016 unicamente nel 

senso di ridefinire i presupposti e le modalità delle stesse rispetto a quanto ivi previsto, ma senza 

eliminare "la possibilità di ricorrere alle procedure ordinarie" che lo stesso art. 36 co. 2 D.Lgs. n. 50 

del 2016 cit. fa salva. 

In questi termini si è da ultimo espressa l'Anac con la Delib. n. 443 del 2023. 

6.2.2 - Per completezza, osserva il Tribunale che nessun supporto alla tesi di parte ricorrente offre 

l'art. 50 del nuovo codice appalti ex D.Lgs. n. 36 del 2023 (a mente del quale: "Salvo quanto previsto 

dagli articoli 62 e 63, le stazioni appaltanti procedono all'affidamento dei contratti di lavori, servizi e 

forniture di importo inferiore alle soglie di cui all'articolo 14 con le seguenti modalità: 

a) affidamento diretto per lavori di importo inferiore a 150.000 euro, anche senza consultazione di più 

operatori economici, assicurando che siano scelti soggetti in possesso di documentate esperienze 

pregresse idonee all'esecuzione delle prestazioni contrattuali anche individuati tra gli iscritti in elenchi 

o albi istituiti dalla stazione appaltante; 

b) affidamento diretto dei servizi e forniture, ivi compresi i servizi di ingegneria e architettura e 

l'attività di progettazione, di importo inferiore a 140.000 euro, anche senza consultazione di più 

operatori economici, assicurando che siano scelti soggetti in possesso di documentate esperienze 

pregresse idonee all'esecuzione delle prestazioni contrattuali, anche individuati tra gli iscritti in 

elenchi o albi istituiti dalla stazione appaltante; 

c) procedura negoziata senza bando, previa consultazione di almeno cinque operatori economici, ove 

esistenti, individuati in base a indagini di mercato o tramite elenchi di operatori economici, per i lavori 

di importo pari o superiore a 150.000 euro e inferiore a 1 milione di euro; 

d) procedura negoziata senza bando, previa consultazione di almeno dieci operatori economici, ove 

esistenti, individuati in base a indagini di mercato o tramite elenchi di operatori economici, per lavori 

di importo pari o superiore a 1 milione di euro e fino alle soglie di cui all'articolo 14, salva la possibilità 

di ricorrere alle procedure di scelta del contraente di cui alla Parte IV del presente Libro") che ha reso, 

in sostanza, ordinaria la regolamentazione delle procedure di affidamento dei contratti cc.dd. sotto 

soglia stabilita dalla L. n. 120 del 2020 solo in via provvisoria e che soltanto in relazione alla 

procedura ex lett d) fa espressamente salva la facoltà di optare per le procedure di scelta del contraente 

di cui alla successiva Parte IV del codice, compresa quella aperta. 

Non persuade, infatti, la tesi della ricorrente secondo cui la nuova normativa (che, in sostanza, per i 

contratti sotto soglia impone in ogni caso il ricorso ad affidamenti diretti o procedure negoziate, con 

la sola eccezione rappresentata dall'opzione per la procedura aperta per contratti per lavori di importo 

pari o superiore a 1 milione di euro e fino alle soglie di cui all'articolo 14) consentirebbe, in chiave 

interpretativa, di ravvisare già nella normativa emergenziale ex L. n. 120 del 2020, in via generale, il 

divieto di optare per la procedura aperta. 

Una sì rilevate deroga a principi generali quali la non discriminazione e la libera concorrenza (più 

adeguatamente tutelati a mezzo di procedure aperte) avrebbe richiesto, a parere del Tribunale, una 

inequivoca previsione che nella normativa emergenziale, invece, difetta. 
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7 - La novità della questione di diritto implicata dalla decisione giustifica la compensazione delle 

spese di lite tra le parti costituite. 

Non vi è luogo a provvedere sulle spese nei confronti delle controinteressate che non hanno preso 

parte al giudizio. 

 

P.Q.M. 

Il Tribunale Amministrativo Regionale della Campania (Sezione Settima), definitivamente 

pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo respinge. 

Spese compensate tra la ricorrente ed il Comune di Limatola. 

Nulla spese tra la ricorrente e le parti non costituite. 

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

 

Conclusione 

Così deciso in Napoli nella camera di consiglio del giorno 29 novembre 2023 con l'intervento dei 

magistrati: 

Michelangelo Maria Liguori, Presidente 

Viviana Lenzi, Consigliere, Estensore 

Anna Abbate, Primo Referendario 

 

*** 

TAR PER IL LAZIO, SEZIONE SECONDA, N. 18940  DEL 14 DICEMBRE 2023 

IL PROVVEDIMENTO DI CANCELLAZIONE DI UNA SOCIETÀ ISCRITTA 

ALL’ALBO TENUTO DAL MEF AI SENSI DELL’ARTICOLO 53 DEL D. LGS. 15 

DICEMBRE PARIFICATO AD UNA SANZIONE AMMINISTRATIVA 

 

Il caso sotteso all’esame dei Giudici Amministrativi attiene l’impugnazione del 

provvedimento con il quale il MEF ha disposto la cancellazione di una società che 

svolge l’attività di liquidazione, accertamento e riscossione ordinaria e coattiva di 

tributi ed altre entrate degli Enti locali dall’Albo tenuto dal Ministero dell’Economia 

e delle Finanze (MEF) ai sensi dell’articolo 53 del D. Lgs. 15 dicembre 1997, n. 44  

Il TAR accoglie il ricorso promosso dalla società concessionaria sul presupposto che 

il procedimento che ha condotto all’adozione del provvedimento impugnato non può 

che essere qualificato come un procedimento sanzionatorio (sanzione amministrativa) 

in ragione della evidente afflittività dei suoi possibili esiti quali, la sospensione, o 

come avvenuto nella fattispecie, la cancellazione dal predetto Albo ed, in quanto tale, 

rientrante nella disciplina speciale contenuta nella l. 689/1981 che, all’art, 14, comma 

2, che prevede un termine perentorio di novanta giorni, per la notifica del verbale di 

contestazione. 
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Nel caso in esame, il provvedimento, emesso in seguito ad un esposto per presunte 

irregolarità che la ricorrente avrebbe commesso nello svolgimento del servizio di 

accertamento e riscossione di imposte ed altre entrate per conto dell’ente comunale,  

 è stato dichiarato notificato successivamente al termine di novanta giorni previsti per 

legge per la notifica degli estremi della violazione e dunque dichiarato illegittimo. 

La sentenza suscita molti interrogativi ed accende l’interesse sull’argomento anche 

alla luce degli esiti di un auspicata impugnazione del provvedimento da parte del 

MEF.  

 

Di seguito il testo integrale della sentenza in epigrafe.  

 

REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio  

 (Sezione Seconda) 

 

ha pronunciato la presente 

 

SENTENZA 

sul ricorso numero di registro generale 16825 del 2022, proposto da 

Servizio Accertamento Riscossione Imposte Diritti Accessori S.r.l. in Forma Abbr. "Sarida S.r.l.", in 

persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dall'avvocato Daniele Granara, 

con domicilio digitale come in attu e domicilio eletto in Roma, corso V. Emanuele II n. 154/3de; 

contro 

Ministero dell'Economia e delle Finanze, in persona del legale rappresentante pro tempore, 

rappresentato e difeso dall'Avvocatura Generale dello Stato, domiciliataria ex lege in Roma, via dei 

Portoghesi, 12; 

nei confronti 

Comune di Bargagli, in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentato e difeso 

dall'avvocato Marco Comaschi, con domicilio digitale come in atti; 

per l’annullamento 

- della Delibera n. 7/2022, prot. n. 70949 del 21.12.2022, della Commissione per la tenuta dell'albo dei 

soggetti privati abilitai ad effettuare le attività di liquidazione e accertamento dei tributi e quelle di 

riscossione dei tributi e delle altre entrate delle province e dei Comuni, del Dipartimento delle Finanze 

del Ministero dell'Economia e delle Finanze, con la quale è stata deliberata “la cancellazione della 

società SARIDA S.r.l. con sede in Sestri Levante (GE), Via Monsignor Vattuone, n° 9/6, iscritta al 

numero 126 dell'albo dei soggetti abilitati ad effettuare attività di liquidazione, accertamento e 

riscossione dei tributi e di altre entrate delle province e dei comuni e, per l'effetto, disp[osta] la 

decadenza dalle gestioni in atto”; 
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- della nota prot. n. 27945 del 26.05.2022 del Ministero dell'Economia e delle Finanze, avente ad 

oggetto “Gestione albo nazionale dei soggetti abilitati ad effettuare attività di liquidazione, 

accertamento e riscossione dei tributi e di altre entrate delle province e dei comuni, di cui all'art. 53, 

comma 1, del decreto legislativo 15 dicembre 1997, n. 446. TRIBUTI SERVICE S.r.l.. Avvio del 

procedimento di sospensione/cancellazione ai sensi dell'articolo 11, comma 2, lett. e) e 12, comma 1, 

lett. c) del D.M. n. 289/2000. Comunicazione di avvio del procedimento amministrativo ai sensi 

dell'art. 7 della L. n. 241/90 e 15 del D.M. 289/2000; 

- della nota prot. n. 62378 del 19.10.2021 della Direzione Legislazione Tributaria e Federalismo 

Fiscale del Dipartimento delle Finanze del Ministero dell'Economia e delle Finanze; 

- della nota prot. n. 70386 del 2.12.2021 della Direzione Legislazione Tributaria e Federalismo 

Fiscale del Dipartimento delle Finanze del Ministero dell'Economia e delle Finanze; 

- della nota prot. n. 11430 del 9.03.2022 della Direzione Legislazione Tributaria e Federalismo 

Fiscale del Dipartimento delle Finanze del Ministero dell'Economia e delle Finanze; 

- della sconosciuta relazione istruttoria della Direzione alla Commissione istituita ai sensi dell'art. 

53 del D. Lgs. n. 446/1997; 

- della sconosciuta Delibera della Commissione istituita ai sensi dell'art. 53 del D. Lgs. n. 

446/1997, adottata nella seduta del 19.05.2022; 

- dello sconosciuto verbale della seduta n. 83 del 19.10.2022 Commissione istituita ai sensi 

dell'art. 53 del D. Lgs. n. 446/1997; 

e per la condanna della resistente Amministrazione al risarcimento dei danni patiti e patiendi dalla 

ricorrente. 

Visti il ricorso e i relativi allegati; 

Visti gli atti di costituzione in giudizio del Ministero dell'Economia e delle Finanze e del Comune di 

Bargagli; 

Visti tutti gli atti della causa; 

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 8 novembre 2023 la dott.ssa Giovanna Vigliotti e uditi per 

le parti i difensori come specificato nel verbale; 

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue. 

 

FATTO e DIRITTO 

1. La società ricorrente svolge l’attività di liquidazione, accertamento e riscossione ordinaria e 

coattiva di tributi ed altre entrate degli Enti locali, per la quale è necessaria l’scrizione all’Albo tenuto 

dal Ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF) ai sensi dell’articolo 53 del D. Lgs. 15 dicembre 

1997, n. 446. 

2. Con il ricorso introduttivo del giudizio, la ricorrente impugna il provvedimento con il quale il 

MEF ha disposto la cancellazione della società dal suddetto elenco. e la decadenza delle concessioni 

in essere, in seguito ad un esposto del Comune di Bargagli relativo a presunte irregolarità che la 

ricorrente avrebbe commesso nello svolgimento del servizio di accertamento e riscossione di imposte 

ed altre entrate per conto dell’ente locale. 

3. La ricorrente ha articolato avverso l’impugnato provvedimento le seguenti censure: 

- Violazione dell’art. 2 della Legge 7 agosto 1990, n, 241. Violazione degli artt. 3, 24 e 

97 Cost. Eccesso di potere per difetto assoluto del presupposto. Ingiustizia manifesta. Sviamento. 
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- Violazione dell’art. 2 della Legge 7 agosto 1990, n, 241. Violazione del D.P.C.M. n. 109/2011. 

Violazione degli artt. 3, 24 e 97 Cost. Eccesso di potere per difetto assoluto del presupposto. Ingiustizia 

manifesta. Sviamento. 

- Violazione dell’art. 14 della Legge 24 novembre 1981, n. 689. Violazione dell’art. 2 della Legge 

7 agosto 1990, n, 241. Violazione degli artt. 3, 24 e 97 Cost. Eccesso di potere per difetto assoluto del 

presupposto. Ingiustizia manifesta. Sviamento. 

- Violazione degli artt. 7 e ss. della Legge 7 agosto 1990, n. 241. Violazione del principio del 

contraddittorio procedimentale. Violazione degli artt. 3, 24 e 97 Cost. Eccesso di potere per difetto 

assoluto del presupposto. Ingiustizia manifesta. Sviamento. 

- Violazione dell’art. 3 della Legge 7 agosto 1990, n, 241. Violazione degli artt. 3, 24 e 97 Cost. 

Eccesso di potere per difetto assoluto del presupposto e di motivazione. Ingiustizia manifesta. 

Sviamento. 

- Violazione dei principi di proporzionalità e di graduazione delle sanzioni. Violazione degli artt. 

3 e 97 Cost. Eccesso di potere per difetto assoluto del presupposto e di motivazione. Ingiustizia 

manifesta. Sviamento. 

- Violazione dell’art. 15, comma 2, del DM MEF 13 aprile 2022, n. 101. Violazione dei principi 

di proporzionalità e di graduazione delle sanzioni. Violazione degli artt. 3 e 97 Cost. Eccesso di potere 

per difetto assoluto del presupposto e di motivazione. Ingiustizia manifesta. Sviamento. 

- Violazione dell’art. 1, comma 2, della Legge 24 novembre 1981, n. 689. Violazione dell’art. 14, 

comma 2, lett. e) del D.M. MEF 13 aprile 2022, n. 101.Violazione del principio di legalità. Violazione 

dei principi di proporzionalità e di graduazione delle sanzioni. Violazione degli artt. 3 e 97 Cost. 

Eccesso di potere per difetto assoluto del presupposto e di motivazione. Ingiustizia manifesta. 

Sviamento. 

- Violazione dell’art. 8-bis, comma V, della Legge 24 novembre 1981, n. 689. Violazione dei 

principi di proporzionalità e di graduazione delle sanzioni. Violazione degli artt. 3 e 97 Cost. 

Eccesso di potere per difetto assoluto del presupposto e di motivazione. Ingiustizia manifesta. 

Sviamento. 

- Violazione degli artt. 1, 3 e 7 e ss. della Legge 7 agosto 1990, n. 241. Violazione dei principi di 

proporzionalità e di graduazione delle sanzioni. Violazione degli artt. 3 e 97 Cost. Eccesso di potere 

per difetto assoluto del presupposto e di motivazione. Ingiustizia manifesta. Illogicità, irrazionalità e 

contraddittorietà manifeste. Sviamento. 

4. In via preliminare, la società ricorrente denuncia la violazione del termine di conclusione del 

procedimento che, trattandosi di procedimento sanzionatorio, determinerebbe nella fattispecie 

l’illegittimità dell’atto adottato successivamente al decorso del predetto termine. 

5. Il provvedimento sarebbe illegittimo anche a voler ritenere applicabile la disciplina prevista per 

le sanzioni amministrative dalla l. 689/1981 in quanto la contestazione della violazione è avvenuta ben 

oltre il termine di novanta giorni previsto dall’articolo 14 della predetta legge. 

6. Si sono costituiti in giudizio sia il MEF che il Comune di Bargagli, argomentando circa 

l’infondatezza dell’avverso ricorso e chiedendone il rigetto. 

7. All’udienza dell’8 novembre 2023, la causa veniva trattenuta in decisione. 

8. Il Collegio ritiene preliminare esaminare le censure che hanno ad oggetto il mancato rispetto dei 

termini per la contestazione degli addebiti in ragione della natura assorbente delle stesse. 
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9. Diversamente da quanto sostenuto dal MEF, il procedimento che ha condotto all’adozione del 

provvedimento impugnato non può che essere qualificato come un procedimento sanzionatorio in 

ragione della evidente afflittività dei suoi possibili esiti, la sospensione, o come avvenuto nella 

fattispecie, la cancellazione dall’Albo dei soggetti privati abilitati ad effettuare attività di liquidazione, 

accertamento e riscossione dei tributi e di altre entrate delle province e dei comuni. L’iscrizione al 

suddetto Albo è, infatti, necessaria per l’esercizio dell’attività in questione con la conseguenza che la 

cancellazione dallo stesso determina la cessazione dell’attività e l’immediata decadenza di tutte le 

concessioni in essere. 

10. Una volta qualificato il provvedimento impugnato come una sanzione amministrativa, ne 

consegue l’applicabilità della disciplina speciale contenuta nella l. 689/1981. 

11. Come noto, l’articolo 14, comma 2, della l. n. 689/1981, prevede un termine perentorio di 

novanta giorni, per la notifica del verbale di contestazione. 

12. La giurisprudenza è pacifica nel ritenere che l’attività di accertamento dell’illecito, in relazione 

al quale collocare il dies a quo del termine di novanta giorni per la notifica degli estremi della 

violazione, deve essere intesa come comprensiva del tempo necessario alla valutazione dei dati 

acquisiti e afferenti gli elementi (oggettivi e soggettivi) dell’infrazione. Spetta al giudice del merito 

determinare quale sia, caso per caso, il tempo ragionevolmente necessario all’amministrazione. 

13. Il Giudice ha, infatti, il potere/dovere di sindacare la congruità del tempo impiegato 

dall’amministrazione procedente per pervenire all’accertamento dell’illecito, sia sotto il profilo della 

effettiva utilità degli atti istruttori compiuti ai fini dell’accertamento, sia sotto il profilo della diligenza 

osservata al fine di assicurare la tempestività dell’accertamento, determinando, altresì, il momento dal 

quale far decorrere il termine di cui all’art. 14 della L. n. 689/1981. 

14. Sul punto è stato osservato come l’accertamento dei fatti sotteso alla contestazione degli addebiti 

ex art. 14 della L. n. 287/1990, non può compendiarsi in attività estremamente complesse, per la 

semplice ragione che l’attività istruttoria vera e propria deve essere posta in essere solo dopo la notifica 

alle parti interessate del provvedimento di avvio del procedimento sanzionatorio in contraddittorio con 

le stesse. 

15. L’accertamento dei fatti sotteso alla contestazione dell’illecito, contenuto nell’avvio del 

procedimento, è solo quello che si traduce nella acquisizione degli elementi necessari e sufficienti per 

ipotizzare, a livello di fumus, l’esistenza di una infrazione rilevante e di individuare i possibili 

responsabili. 

16. Con specifico riferimento ai casi in cui un procedimento sanzionatorio sia avviato a seguito di 

una segnalazione pervenuta all’amministrazione procedente, si può ritenere che il termine per la 

contestazione dell’illecito decorre da tale momento, salvo che la segnalazione sia incompleta, non 

veritiera o palesemente infondata. La completezza e la non manifesta infondatezza di una 

segnalazione/esposto, pertanto, fungono da criteri che il giudice deve applicare al fine di stabilire se 

una comunicazione di avvio del procedimento sanzionatorio sia tempestiva. 

17. Il Collegio ritiene che, nella fattispecie, il MEF, sin dalla ricezione dell’esposto da parte del 

Comune di Bargagli (11 ottobre 2021), fosse in possesso di tutti gli elementi necessari a contestare gli 

addebiti contenuti nella comunicazione di avvio del procedimento del 26 maggio 2022 che si limita a 

riproporre le medesime contestazioni formulate dal Comune nel proprio esposto. 
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18. L’attività definita come “preistruttoria”, che sarebbe stata svolta dal MEF nel periodo 

intercorrente tra la ricezione dell’esposto e l’avvio del procedimento, è consistita nello stimolare un 

contraddittorio tra il Comune e l’odierna ricorrente con una finalità più conciliativa o quantomeno 

risolutiva delle problematiche segnalate che di accertamento dell’illecito, tanto che l’attività è stata 

demandata al Segretario del Comune di Bargagli e nemmeno svolta direttamente dagli Uffici del MEF. 

19. Dall’esame del provvedimento di avvio del procedimento emerge, infatti, che le informazioni 

richieste da ottobre 2021 ad aprile 2022 non hanno in alcun modo inciso sulle contestazioni mosse alla 

ricorrente che sono rimaste quelle contenute nell’esposto del Comune di Bargagli. 

20. Il Collegio ritiene, dunque, che gli atti istruttori compiuti dal MEF (o meglio delegati dal MEF) 

non possano essere ritenuti indispensabili ai fini della contestazione degli illeciti asseritamente 

commessi dalla ricorrente. 

21. Il MEF era, infatti, in possesso degli elementi necessari alla contestazione degli illeciti 

asseritamente addebitali alla ricorrente già al momento della ricezione dell’esposto, in data 11 ottobre 

2021, ovvero, a tutto voler concedere, all’esito della ricezione dei primi chiarimenti richiesti alla 

società di cui si dà conto già nel verbale informativo del 21 dicembre 2021. 

22. Il dies a quo del termine di novanta giorni per la notifica degli estremi della violazione deve, 

pertanto, ritenersi spirato al più tardi il 21 marzo 2022, con la conseguenza che il provvedimento di 

avvio del procedimento notificato successivamente a tale data (in data 26 maggio 2022) è illegittimo 

per violazione di legge. 

23. L’accoglimento della censura proposta con il terzo motivo di ricorso, in ragione della sua natura 

assorbente, esime il Collegio dall’esame delle ulteriori censure procedimentali relative alla violazione 

del termine di conclusione del procedimento. 

24. Cionondimeno, il Collegio osserva che, alla luce della rilevata natura sanzionatoria del 

procedimento oggetto della controversia, la mancata previsione di un termine di conclusione del 

procedimento è suscettibile di pregiudicare la certezza giuridica della posizione dell’incolpato e 

l’effettività del suo diritto di difesa. In assenza di una scansione procedimentale certa e predefinita, il 

destinatario degli addebiti rischia, infatti, di essere esposto all’applicazione di una sanzione molto 

afflittiva per un tempo indefinito con conseguente violazione delle garanzie costituzionalmente 

previste. 

25. In attesa dell’intervento legislativo auspicato dalla Corte Costituzionale con la sentenza n. 

151/2021, ovvero di una modifica regolamentare di settore, l’Amministrazione dovrebbe quantomeno 

indicare il termine di conclusione del procedimento nell’atto di avvio dello stesso. 

26. Alla luce delle considerazioni svolte, il Collegio accoglie il ricorso in relazione al profilo 

assorbente della violazione del termine per la contestazione dell’infrazione previsto dall’articolo 14 

della l. 689/1981 e, per l’effetto, annulla gli atti impugnati. 

27. Tenuto conto della complessità della controversia e della natura degli interessi sottesi alla stessa, 

il Collegio ritiene che sussistano i presupposti per disporre la compensazione tra le parti delle spese 

del giudizio. 

 

P.Q.M. 
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Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Sezione Seconda), definitivamente pronunciando 

sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo accoglie nei termini di cui in motivazione e, per l’effetto, 

annulla gli atti impugnati. 

Spese compensate. 

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

Così deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 8 novembre 2023 con l'intervento dei 

magistrati: 

Francesco Riccio, Presidente 

Giovanna Vigliotti, Referendario, Estensore 

Michele Tecchia, Referendario 

L'ESTENSORE       IL PRESIDENTE 

Giovanna Vigliotti       Francesco Riccio 

IL SEGRETARIO 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

*** 
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GIURISPUDENZA CIVILE TRIBUTARIA 

 

CORTE DI CASSAZIONE, SEZ. V, SENTENZA N. 1030 DEL 10 GENNAIO   

2024. 

PROCESSO TRIBUTARIO: LA RIPROPOSIZIONE DELLE RAGIONI 

DELL’ORIGINARIA IMPUGNAZIONE DELL’ ATTO IMPOSITIVO 

RISPETTANO L’EFFETTO DEVOLUTIVO PROPRIO DELL’ATTO DI 

APPELLO  

 

La questione sottesa attiene l’impugnazione di un provvedimento con il quale la CTR 

della Campania aveva dichiarato l'inammissibilità del gravame proposto da una 

società contribuente avverso la sentenza di primo grado che aveva, a propria volta, 

respinto il ricorso avverso l'avviso di rettifica e di liquidazione per maggiori imposte 

ipotecarie e catastali relative all'annualità di imposta 2008, concernenti la 

compravendita di un compendio immobiliare. 

In particolare, la CTR adita, in ordine alla valutazione della legittimità dell'avviso, 

aveva affermato che il gravame non conteneva l'articolazione dei motivi di 

impugnazione, in quanto la contribuente si era limitata a richiamare le doglianze già 

dedotte innanzi al primo giudice, senza nemmeno illustrarle o elencarle. 

I giudici di appello affermavano, altresì, che l'effetto devolutivo della impugnazione 

comporta il riesame delle questioni oggetto del ricorso introduttivo, ma detto effetto 

devolutivo rimane circoscritto alle questioni delle quali si intende ottenere il riesame 

e che l'assenza di doglianze nei confronti della pronuncia impugnata non può generare 

l'effetto devolutivo tipico del giudizio di appello. 

Sulla questione la Corte di Cassazione ha chiarito che in tema di contenzioso tributario 

la riproposizione a supporto dell'appello delle ragioni poste a fondamento 

dell'originaria impugnazione del provvedimento impositivo (per il contribuente) 

ovvero della legittimità dell'accertamento (per l'Amministrazione finanziaria), in 

contrapposizione alle argomentazioni adottate dal giudice di primo grado, assolve 

l'onere di impugnazione specifica imposto dall'art. 53 D.Lgs. n. 546 del 1992 quando 

il dissenso investe la decisione nella sua interezza e, comunque, ove dall'atto di 

gravame, interpretato nel suo complesso, le ragioni di censura siano ricavabili, seppur 

per implicito, in termini inequivoci.  

Nel caso in esame le doglianze sono state rigettate perché i Giudici di legittimità hanno 
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rilevato che l’atto di appello difettava sia della riproposizione delle ragioni poste a 

fondamento dell'originario ricorso, sia l'esposizione di argomentazioni o difese in 

contrapposizione alla argomentazione esposte dal primo giudice. 

 

Di seguito il testo integrale della sentenza in epigrafe.  

 

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. PAOLITTO Liberato - Consigliere - 

Dott. BALSAMO Milena - Consigliere-Rel. - 

Dott. BILLI Stefania - Consigliere - 

Dott. LO SARDO Giuseppe - Consigliere - 

ha pronunciato la seguente 

 

SENTENZA 

sul ricorso 11069/2016 proposto da: 

Hotel Tiberio Srl, in persona del l.r. A.A. nato a Bu. il (Omissis)(Omissis), con sede in Ro. alla via 

Na. n. 200, rappresentata e difesa dall'avv. Umberto La Commara del Foro Di Roma (Omissis) ed 

elettivamente domiciliata presso lo studio Legale e tributario "Rosati, La Commara e Parteners" in 

Roma Lungotevere della Vittoria n. 9; indirizzo p.e.c.: umberolacommara@ordineavvocatiroma.org 

 

– ricorrente 

contro 

 

Agenzia Delle Entrate, in persona del Direttore pro tempore, elettivamente domiciliata in Roma Via 

Dei Portoghesi 12 presso l'Avvocatura Generale Dello Stato che la rappresenta e difende; pec 

ags.rm@mailcert.avvocaturatsato.it 

 

-controricorrente 

avverso la sentenza n. 5670/VI//2015 depositata il 28 ottobre 2015 della COMM.TRIB.REG., Lazio 

cui è riunito il ricorso 3479/2017 proposto da: 

Hotel Tiberio Srl, in persona del l.r. A.A. nato a Bu. Ai. il (Omissis)(Omissis), con sede in Ro. alla 

via Na. n. 200, rappresentata e difesa dall'avv. Umberto La Commara del Foro Di Roma c.f. (Omissis) 

ed elettivamente domiciliata presso lo studio Legale e tributario "Rosati, La Commara e Partenrs" in 

Roma Lungotevere della Vittoria n. 9; indirizzo p.e.c.: umberolacommara@ordineavvocatiroma.org 

 



68 
 

– ricorrente 

contro 

Agenzia Delle Entrate, in persona del Direttore pro tempore, elettivamente domiciliata in Roma Via 

Dei Portoghesi 12 presso l'Avvocatura Generale Dello Stato che la rappresenta e difende; pec 

ags.rm@mailcert.avvocaturatsato.it 

 

-controricorrente - 

avverso la sentenza n. 4263/09/2016 depositata il 28 giugno 2016 della COMM.TRIB.REG., Lazio 

udita la relazione della causa svolta nella camera di consiglio del 21.12.2023 dal Consigliere Dott. 

BALSAMO MILENA 

L'avv. dello Stato ha concluso per il rigetto di entrambi i ricorsi. 

Udito il P.G. che ha concluso per il rigetto di entrambi i ricorsi. 

 

Svolgimento del processo 

a 1.La società Hotel Tiberio propone ricorso, sulla base di due motivi, per la cassazione della sentenza 

n. 5670/2015, con la quale la CTR della Campania ha dichiarato l'inammissibilità del gravame 

proposto dalla prefata società avverso la sentenza di primo grado, la quale, a sua volta, aveva respinto 

il ricorso avverso l'avviso di rettifica e di liquidazione per maggiori imposte ipotecarie e catastali 

relative all'annualità di imposta 2008, concernenti la compravendita del compendio immobiliare dove 

ha sede l'Hotel(isola di Ca.). 

In particolare, la CTR, adita in ordine alla valutazione della legittimità dell'avviso, ha affermato che 

il gravame non contiene l'articolazione dei motivi di impugnazione, in quanto la contribuente si è 

limitata a richiamare le doglianze già dedotte innanzi al primo giudice, senza nemmeno illustrarle o 

elencarle; tentando poi di colmare le lacune del ricorso in appello con la costituzione di nuovo 

difensore e il deposito di memorie illustrative - che tali non possono essere considerate in quanto 

contengono la proposizione di motivi dell'impugnazione non formulati con l'originario ricorso - 

peraltro depositate a ridosso della udienza e non notificate alla controparte. 

I giudici di appello hanno affermato che l'effetto devolutivo della impugnazione comporta il riesame 

delle questioni oggetto del ricorso introduttivo, ma detto effetto devolutivo rimane circoscritto alle 

questioni delle quali si intende ottenere il riesame; al contrario, hanno statuito che l'assenza di 

doglianze nei confronti della pronuncia impugnata non può generare l'effetto devolutivo tipico del 

giudizio di appello. 

Tale sentenza veniva impugnata dalla contribuente con ricorso per revocazione che era respinto dalla 

CTR del Lazio (sentenza n. 4263/2016). 

La ricorrente, in particolare, assumeva che il decidente fosse incorso in errore revocatorio, in quanto 

l'atto di appello conteneva i seguenti motivi:- carenza di motivazione ex art. 7 legge 212/2000 e 

violazione degli artt. 3 legge n. 241/90 e 52 d.P.R. n. 131/86; b) mancata allegazione degli atti 

richiamati nell'avviso; c) assoluta infondatezza della pretesa di rettifica di valore avendo l'ufficio 

operato la stima senza considerare i dati di gestione delle società che hanno condotto la gestione 

alberghiera negli ultimi cinque anni. 

Per la cassazione della sentenza n. 4263/2016 che respinge il ricorso per revocazione della sentenza 

di secondo grado, la contribuente propone ricorso - recante il n. 3479/2017 - al quale resiste con 
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controricorso l'Agenzia delle Entrate, che replica anche al ricorso per la cassazione della sentenza n. 

5670/2015. 

All'udienza del 16.11.2021, la Corte disponeva la riunione delle cause e rinviava a nuovo ruolo per 

l'acquisizione del fascicolo di merito. 

Il P. G. ha concluso per il rigetto di entrambi i ricorsi. 

 

Motivi della decisione 

2. Nel giudizio di revocazione la fase rescindente ha per oggetto l'accertamento del denunciato vizio 

della sentenza impugnata e non l'esistenza o il contenuto del rapporto giuridico in ordine al quale la 

sentenza stessa abbia giudicato, mentre solo l'eventuale fase rescissoria viene a rinnovare il giudizio 

su tali punti. Né il sistema delineato dal Codice di procedura civile appare non rispettoso delle 

esigenze di tutela dei diritti di cui agli artt. 24 Cost. e 6 CEDU, posto che l'art. 398, comma 4, 

cod.proc.civ. collega la facoltà di sospensione del giudizio di cassazione e del relativo termine per 

impugnare al mero requisito della "non manifesta infondatezza" della revocazione proposta. (Cass. 

Sez. L - n. 20469/2018.). 

3. Si osserva che il ricorso n. 3479/2017 Rg (ricorso per cassazione avverso la sentenza che ha 

dichiarato l'inammissibilità della revocazione della sentenza d'appello) consta di un unico motivo che 

reca: "error in iudicando" per vizio di violazione dell'art. 395, nn. 1) e 4), cod.proc.civ., nonché 

violazione dell'art. 64 del d.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546 ex art. 360, primo comma, n. 3), 

cod.proc.civ.; per avere la CTR della Campania respinto la domanda di revocazione della sentenza n. 

5670/2015, affermando, da un canto, che la decisione di inammissibilità era il risultato del 

ragionamento dei giudici che avevano ritenuto violato il disposto dell'art. 53 d.lgs.546/1992 cit., per 

l'assenza di specificazione dei motivi di impugnazione poi formulati solo con le memorie illustrative 

- cui erano state allegate due relazioni di stima sommarie, depositate intempestivamente in prossimità 

dell'udienza (in data 14.09.2015) e senza regolare notificazione all'appellata -; dall'altra, che 

effettivamente l'atto di appello era mancante dell'articolazione dei motivi di gravame. 

La ricorrente deduce che in realtà i motivi erano graficamente indicati nell'atto di appello e che, quindi, 

la CTR adita per la riforma della decisione di primo grado, sarebbe incorsa in errore revocatorio, non 

avendo rilevato che invece l'atto conteneva le censure alla prima decisione. 

Sostiene che con l'atto di appello aveva depositato i bilanci per gli esercizi 2010-2013 nonché 

l'andamento dei ricavi per camera della struttura alberghiera ed il quadro economico generale della 

redditività dell'attività, a cui aveva rinviato e riservandosi di meglio illustrare i motivi di 

impugnazione, poi effettivamente specificati con le memorie depositate il 14.09.2015 dove venivano 

sviluppate le argomentazioni giuridiche e prodotte due relazioni di stima. 

4.Con il primo motivo del ricorso n. Rg 11069/2016, la società contribuente lamenta "error in 

iudicando" per violazione dell'art. 53 d.lgs. n. 546/92 ex art. 360, primo comma, n. 3), cod.proc.civ.; 

per avere il giudicante ritenuto che l'appello contenesse i medesimi motivi del ricorso originario, senza 

l'articolazione di specifici motivi di impugnazione poi formulati solo con le memorie illustrative 

nonostante l'allegazione di due relazioni di stima ritenute depositate intempestivamente a ridosso 

dell'udienza (in data 14.09.2015) e senza regolare notificazione all'appellata; il tutto in violazione del 

disposto dell'art. 53 citato in rubrica. 



70 
 

La ricorrente deduce che, in realtà, i motivi erano graficamente indicati nell'atto di appello e che, 

quindi, la CTR adita per la riforma della decisione di primo grado, sarebbe incorsa in errore, non 

avendo rilevato che, invece, l'atto conteneva le censure alla prima decisione. 

Sostiene che, con l'atto di appello, aveva depositato i bilanci per gli esercizi 2010 - 2013 nonché 

l'andamento dei ricavi per camera della struttura alberghiera ed il quadro economico generale della 

redditività dell'attività, a cui aveva rinviato, riservandosi di meglio illustrare i motivi di impugnazione, 

poi effettivamente specificati con le memorie depositate il 14.09.2015 dove venivano sviluppate le 

argomentazioni giuridiche e prodotte due relazioni di stima; circostanze che dovevano indurre i 

giudici di appello ad affermare l'ammissibilità dell'atto di impugnazione. 

5. La seconda censura oppone error in iudicando per violazione dell'art. 60 del d.lgs. n. 546/92, cit., 

ex art. 360, primo comma, n. 3), cod.proc.civ.; per avere il giudicante affermato che l'appello 

dichiarato inammissibile non può essere più riproposto anche se non è decorso il termine stabilito 

dalla legge. 

6. Esame dei motivi di ricorso per cassazione proposti avverso la sentenza della CTR del Lazio 

n.4263/2016 (causa iscritta al RG n. 3479/2017). 

7. In primo luogo, occorre esaminare il ricorso avverso la sentenza della CTR che ha respinto la 

revocazione della decisione di appello sul presupposto che la decisione era il risultato di una 

interpretazione giuridica dell'atto di appello rimessa ai giudici di merito. 

8. Occorre premettere che l'istanza di revocazione implica, ai fini della sua ammissibilità, un errore 

di fatto riconducibile all'art. 395, primo comma, n. 4, cod. proc. civ., che consiste in un errore di 

percezione, o in una mera svista materiale, che abbia indotto il giudice a supporre l'esistenza (o 

l'inesistenza) di un fatto decisivo, che risulti, invece, in modo incontestabile escluso (o accertato) in 

base agli atti e ai documenti di causa, sempre che tale fatto non abbia costituito oggetto di un punto 

controverso su cui il giudice si sia pronunciato. L'errore in questione presuppone, quindi, il contrasto 

fra due diverse rappresentazioni dello stesso fatto, delle quali una emerge dalla sentenza, l'altra dagli 

atti e documenti processuali, sempreché la realtà desumibile dalla sentenza sia frutto di supposizione 

e non di giudizio formatosi sulla base di una valutazione sempreché quella risultante dagli atti e 

documenti non sia stata contestata dalle parti (per tutte Cass. SS.UU. del 12.06. 1997, n. 5303; v. poi 

Cass. SS.UU. del 25/07/2000, n. 523; Cass. SS.UU. del 18.12. 2001, n. 15979; Cass. del 18.09.2008, 

n. 23856; Cass. SS.UU. del 7.03 2016, n. 4413; v. sulla distinzione tra errore materiale e errore 

revocatorio, da ultimo Cass. SU, Ord. n. 12210 del 14/04/2022; cfr, ex plurimis, Cass. sez. 6- 5, n. 

18254 del 2022; Cass. civ. sentt. nn. 13915 del 2005 e 2425 del 2006, v. anche Cass. civ. SS.UU. sent. 

n. 9882 del 2001); - l'errore di fatto revocatorio sussiste quando la decisione è fondata sulla 

supposizione di un fatto la cui verità è incontrastabilmente esclusa, oppure quando è supposta 

l'inesistenza di un fatto la cui verità è positivamente stabilita. 

In particolare, l'errore di fatto rilevante ai fini della revocazione della sentenza presuppone l'esistenza 

di un contrasto fra due rappresentazioni dello stesso oggetto, risultanti una dalla sentenza impugnata 

e l'altra dagli atti processuali; il detto errore deve: a) consistere in un errore di percezione o in una 

mera svista materiale che abbia indotto, anche implicitamente, il giudice a supporre 

l'esistenza o l'inesistenza di un fatto che risulti incontestabilmente escluso o accertato alla stregua 

degli atti di causa, sempre che il fatto stesso non abbia costituito oggetto di un punto controverso sul 

quale il giudice si sia pronunciato; b) risultare con immediatezza ed obiettività senza bisogno di 
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particolari indagini ermeneutiche o argomentazioni induttive; c) essere essenziale e decisivo, nel 

senso che, in sua assenza, la decisione sarebbe stata diversa (Sez. 6 - 2, Ordinanza del 10/06/2021, n. 

16439); - la Corte ha, quindi, evidenziato che "in generale l'errore non può riguardare la violazione o 

falsa applicazione di norme giuridiche ovvero la valutazione e l'interpretazione dei fatti storici; deve 

avere i caratteri dell'assoluta evidenza e della semplice rilevabilità sulla base del solo raffronto tra la 

sentenza impugnata e gli atti e i documenti di causa, senza necessità di argomentazioni induttive o di 

particolari indagini ermeneutiche; deve essere essenziale e decisivo, nel senso che tra la percezione 

asseritamente erronea da parte del giudice e la decisione da lui emessa deve esistere un nesso causale 

tale che senza l'errore la pronuncia sarebbe stata diversa" (tra le ultime v. Cass. n. 14656 del 2017). 

Ne consegue che "non è idoneo ad integrare errore revocatorio l'ipotizzato travisamento di dati 

giuridico-fattuali acquisiti attraverso la mediazione delle parti e l'interpretazione dei contenuti 

espositivi degli atti del giudizio, e dunque mediante attività valutativa, insuscettibile in quanto tale -

quand'anche risulti errata - di revocazione" (Cass. del 26.09.2013, n. 22080; da ultimo, nello stesso 

senso, Cass. del 13.11. 2016, n. 14108 Cass., sez. L, del 5.04. 2017, n. 8828; Cass. del 3.10.2018, n. 

27570; Cass. del 22.10.2019, n. 27892). Deve, pertanto, escludersi che un motivo di ricorso sia 

suscettibile di essere considerato alla stregua di un "fatto" ai sensi dell'art. 395 cod.proc.civ. primo 

comma, n. 4, potendo configurare l'eventuale omessa od errata pronunzia soltanto un "error in 

procedendo" ovvero "in iudicando", di per sé insuscettibili di denuncia ai sensi dell'art. 391-bis cod. 

proc.civ.. (Cass. n. 5221/2009, Cass. n. 14937/2017, Cass. 03/04/2017 n. 8615, Cass. n. 20164/2018). 

8.1In particolare, secondo il consolidato orientamento di questa Corte (Cass. del 2.10. 2013, n. 22569; 

Cass. del 22.02.2013, n. 4605; Cass. del 29/12/2011, n. 29922; Cass. n. 16003 del 2011) fuoriesce dal 

travisamento rilevante ogni errore che attinga la interpretazione del quadro processuale che esso 

denunziava, in coerenza con una scelta che deve lasciar fermo il valore costituzionale della 

insindacabilità delle valutazioni di fatto e di diritto della Corte di legittimità (Cass. del primo giugno 

2018, n. 14088; Cass. sez. 6-5, del 30.06.2022, n. 18254); - è dunque inammissibile il ricorso ex art. 

395, n. 4, cod.proc.civ., ove vengano dedotti errori di giudizio concernenti l'errata valutazione della 

formulazione delle doglianze dedotte con l'appello (Cass. 22/09/2014, n. 19926; Cass. 09/12/2013, n. 

27451; Cass. Sez. Un. 28/05/2013, n. 13181; Cass. 12/12/2012, n. 22868; Cass. 18/01/2012, n. 714; 

Cass. Sez. Un. 30/10/2008, n. 26022); - pertanto è inammissibile il motivo di ricorso nella parte in cui 

denuncia l'erronea applicazione da parte della CTR adita in sede di revocazione degli artt. 64 del d.lgs. 

n. 546/1992 e 395, n. 4 cod.proc.civ. per avere il giudice di appello (nella sentenza n. 3270/11/2019) 

omesso di valutare – incorrendo in un errore sui fatti di causa - la presenza grafica dei motivi di 

appello, motivi che la medesima contribuente deduce, col ricorso per cassazione, di aver proposto 

secondo la seguente formulazione " si allega la produzione documentale ... riservandosi di meglio 

illustrare i motivi di impugnazione, poi effettivamente specificati con le memorie depositate il 

14.09.2015 dove venivano sviluppate le argomentazioni giuridiche e prodotte due relazioni di stima.". 

8.2 Al riguardo, la CTR si è attenuta ai suddetti principi di diritto nell'escludere l'assunto vizio 

revocatorio affermando che "che la 

decisione - secondo la quale l'appello ha riproposto i motivi di doglianza del ricorso introduttivo e a 

pagina 3 ha indicato i motivi tutti rappresentati come deducibili dall'analisi dei dati economico -

finanziari riportati nei documenti allegati che devono intendersi parte integrante e sostanziale del 

presente ricorso e che la parte si riserva di commentare ulteriormente" presuppone una valutazione da 
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parte del giudice di appello degli atti di giudizio, escludendo in radice l'astratta configurabilità della 

"svista percettiva" dedotta a fondamento dell'errore revocatorio della sentenza n. 5670/2015 (in tal 

senso, Cass. n. 10110 del 2017; Cass. n. 24116 del 2017; n. 24497/2023, in motiv.). 

9.Del resto, non va trascurata la circostanza decisiva che la genericità del gravame era stata 

specificamente contestata dall'ente finanziario che aveva dedotto la violazione dell'art, 53 d.lgs. 

546/1992, costituendo dunque punto controverso sul quale il decidente si è pronunciato. 

Infondato, dunque, si profila il motivo nella parte in cui denuncia l'erronea applicazione delle norme 

in tema di revocazione da parte della CTR quanto al rigetto del motivo di censura con cui era stato 

dedotto l'errore di fatto in cui sarebbe incorso il giudice di appello (nella sentenza n. 5670/2015) 

nell'affermare che "la decisione era frutto del ragionamento del giudice che ha interpretato come eluso 

l'art. 53 d.lgs. 546/1992 per mancanza dei motivi specifici di impugnazione poi corretti con le 

memorie illustrative e con l'allegazione di due analisi di relazione di stima sommaria depositate a 

ridosso dell'udienza...". 

Il ricorso, recante n. Rg 3479/2017, va dunque respinto. 

10. Esame dei motivi di ricorso per cassazione proposti avverso la sentenza CTR del Lazio n.5670 

/VI/2016 (causa iscritta al RG n. 11069/2016). 

11.Appare preliminare l'esame della seconda censura. 

L'argomentazione attinta da detta doglianza non risulta contenuta nella decisione impugnata, tant'è 

che nella illustrazione del motivo rubricato, la ricorrente censura, in realtà, quella parte della 

pronuncia in cui la CTR ha asserito che la società con il patrocinio di nuovo difensore aveva tentato 

di riproporre l'appello, aggiungendo motivi nuovi nelle memorie illustrative che" invece di tutta 

evidenza tali non sono; siffatta modalità di procedere è censurabile in ragione di quanto previsto 

dall'art. 60 del d.lgs. 564/92". Sostenendo, al contrario, la ricorrente che le memorie difensive 

costituivano la prosecuzione e lo sviluppo dei motivi già contenuti nell'atto di appello e nelle perizie 

ad esse allegate, contrappone alla interpretazione degli atti operata dal giudice di merito una propria 

personale esegesi del ricorso e delle memorie, che si traduce in un'indagine di fatto affidata in via 

esclusiva al giudice di merito. Ne consegue che detto accertamento è censurabile in sede di legittimità 

solo ove la motivazione sia così inadeguata da non consentire la ricostruzione dell'"iter" logico seguito 

da quel giudice per giungere ad attribuire all'atto negoziale un determinato contenuto oppure nel caso 

di violazione di norme ermeneutiche. 

12.Quanto al primo motivo di ricorso, si osserva quanto segue. 

Va qui considerato che la deduzione con il ricorso per cassazione di errores in procedendo – e non 

errores in iudicando come dedotto dalla società contribuente - implica che la parte ricorrente indichi 

gli elementi individuanti e caratterizzanti il "fatto processuale" (Cass. Sez. U. 25 luglio 2019, n. 

20181): la deduzione con il ricorso per cassazione di errores in procedendo, in relazione ai quali la 

Corte è anche giudice del fatto, potendo accedere direttamente all'esame degli atti processuali del 

fascicolo di merito, non esclude, infatti, che preliminare ad ogni altro esame sia quello concernente 

l'ammissibilità del motivo in relazione ai termini in cui è stato esposto, con la conseguenza che, solo 

quando ne sia stata positivamente accertata l'ammissibilità diventa possibile valutare la fondatezza 

del motivo medesimo e, dunque, esclusivamente nell'ambito di quest'ultima valutazione, la Corte di 

cassazione può e deve procedere direttamente all'esame ed all'interpretazione degli atti processuali 



73 
 

(così Cass. 13 marzo 2018, n. 6014: cfr. pure: Cass. 29 settembre 2017, n. 22880; Cass. 8 giugno 

2016, n. 11738; Cass. 30 settembre 2015, n. 19410). 

Nella fattispecie, il mezzo di censura si risolve in stringati rimandi all'atto di appello, quali non 

consentono di apprezzare la reale consistenza della doglianza; purtuttavia, la ricorrente ha localizzato 

il ricorso in appello come allegato 6) del fascicolo di primo grado, il che ha indotto questa Corte ad 

acquisire i fascicoli del giudizio di merito, al fine di verificare la dedotta violazione dell'art. 53 d.lgs 

n. 546/92. 

12. In via generale, va rilevato che, in tema di contenzioso tributario, la riproposizione, a supporto 

dell'appello, delle ragioni originarie poste a fondamento della pretesa fatta valere in contrapposizione 

alle argomentazioni adottate dal giudice di primo grado assolve l'onere di impugnazione specifica 

imposto dall'art. 53 2 d.lgs. n. 546 del 1992, secondo il quale il ricorso in appello deve contenere "i 

motivi specifici dell'impugnazione" e non già "nuovi motivi", atteso il carattere devolutivo pieno, nel 

processo tributario, dell'appello, mezzo quest'ultimo non limitato al controllo di vizi specifici, ma 

rivolto ad ottenere il riesame della causa nel merito. Tale principio, più volte applicato quando 

all'Amministrazione finanziaria si limiti a ribadire e riproporre in appello le stesse ragioni e 

argomentazioni poste a sostegno della legittimità del proprio operato in quanto considerate dalla stessa 

idonee a sostenere la legittimità dell'avviso di accertamento annullato, vale, in pari misura, nel caso 

in cui sia la parte privata a limitarsi a ribadire in appello le ragioni di impugnazione del provvedimento 

impositivo, contrapponendole alle argomentazioni con le quali il giudice di primo grado ha ritenuto 

di rigettare l'atto introduttivo (tra le molte, v. Cass. del 22/1/2016, n. 1200; Cass. del 3/8/2016, n. 

16163; Cass. del 22/03/2017, n. 7639; Cass. del 20/04/2018, n. 9937; Cass. del 11/05/2018, n. 11061). 

È invero necessario, in coerenza con quanto statuito dalle Sezioni Unite (Sez. U. del 16/11/2017, n. 

27199) con riguardo agli artt. 342 e 434 cod.proc.civ., che l'impugnazione contenga una chiara 

individuazione delle questioni e dei punti contestati della sentenza impugnata e, con essi, delle relative 

doglianze, sicché alle argomentazioni svolte nella sentenza impugnata siano contrapposte quelle 

dell'appellante in vista della critica, e confutazione, delle ragioni del primo giudice. Ciò non significa, 

peraltro, che la mera riproposizione delle originarie argomentazioni non assolva a tale requisito: il 

dissenso, infatti, può legittimamente investire la decisione nella sua interezza, sostanziandosi proprio 

nelle argomentazioni che suffragavano la domanda o la pretesa rimasta disattesa; inoltre, non 

occorrendo "l'utilizzo di particolari forme sacramentali o la redazione di un progetto alternativo di 

decisione da contrapporre a quella di primo grado" (Sez. U, n. 27199/2017), i motivi d'appello non 

possono considerarsi assenti o carenti quando l'atto d'appello contenga una esplicita motivazione che, 

interpretata anche alla luce delle conclusioni formulate, non possa in alcun modo dirsi incerta, sicché 

essi risultano ricavabili, in termini inequivoci e univoci seppure per implicito, dall'intero atto 

d'impugnazione. Va dunque affermato il seguente principio di diritto: "in tema di contenzioso 

tributario la riproposizione a supporto dell'appello delle ragioni poste a fondamento dell'originaria 

impugnazione del provvedimento impositivo (per il contribuente) ovvero della legittimità 

dell'accertamento (per l'Amministrazione finanziaria), in contrapposizione alle argomentazioni 

adottate dal giudice di primo grado, assolve l'onere di impugnazione specifica imposto dall'art. 53 

d.lgs. n. 546 del 1992 quando il dissenso investa la decisione nella sua interezza e, comunque, ove 

dall'atto di gravame, interpretato nel suo complesso, le ragioni di censura siano ricavabili, seppur per 

implicito, in termini inequivoci". 
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Orbene, nel caso in esame, difetta sia la riproposizione delle ragioni poste a fondamento dell'originario 

ricorso, sia l'esposizione di argomentazioni o difese in contrapposizione alla argomentazione esposte 

dal primo giudice. 

L'atto di appello contiene una sintetica premessa in fatto in ordine all'atto di compravendita oggetto 

di rettifica e al numero della sentenza che definiva il primo giudizio dinanzi alla CTP: a detta 

sommaria esposizione segue l'enunciazione che "nonostante i motivi dedotti in primo grado, la 

sentenza impugnata è carente dei necessari nessi di causalità rispetto alla natura strumentale per 

destinazione dell'immobile e, dunque rispetto alla reddittività prodotta dall'attività alberghiera...". 

Segue la seguente elencazione: "carenza di motivazione ex art. 7 legge 212/2000, mancata allegazione 

di atti richiamati nell'avviso di rettifica e liquidazione; assoluta infondatezza della pretesa rettifica di 

valore". Motivi rubricati sinteticamente e privi di supporto argomentativo, che non consentono di 

comprendere né il deficit motivazionale dell'atto opposto preso in considerazione né di individuare 

gli atti che avrebbero dovuto - ad avviso della contribuente – essere allegati all'avviso di rettifica; 

carenza che si rivela ancor più grave se si considera che la CTP aveva ritenuto genericamente 

formulate le contestazioni opposte alla rettifica e destituiti di fondamento i motivi posti a sostegno del 

ricorso. 

Correttamente la Regionale ha concluso per l'inammissibilità del gravame non solo per la generica ed 

incomprensibile elencazione delle violazioni di legge in cui sarebbe incorso l'Ufficio o la CTP senza 

alcuna specificazione delle argomentazioni che avrebbero dovuto sostenerle, ma anche per l'assoluta 

inintelligibilità della censura che dovrebbe attingere la sentenza gravata nella parte in cui si afferma 

che la sentenza sarebbe carente " dei necessari nessi di causalità rispetto alla natura strumentale per 

destinazione dell'immobile". 

Né, la documentazione contabile prodotta unitamente al ricorso in appello in cui non era indicata la 

rilevanza della stessa e la sua decisività, ai fini del giudizio, poteva sopperire alla mancanza delle 

censure ex art. 53 cit.; la mancanza o l'assoluta incertezza dei motivi specifici dell'impugnazione, le 

quali, ai sensi dell'art. 53, comma 1, del d.lgs. n. 546 del 1992, determinano l'inammissibilità 

dell'appello, sono ravvisabili qualora il gravame non contenga una motivazione interpretabile in modo 

inequivoco, potendo gli elementi di specificità dei motivi ricavarsi, anche per implicito, dall'intero 

atto di impugnazione considerato nel suo complesso, comprese le premesse in fatto, la parte espositiva 

e le conclusioni, ma non certamente dalla documentazione contabile prodotta in allegato 

dall'appellante senza alcuna specificazione da parte della società. 

La norma cit. deve essere interpretata in conformità all'art. 14 disp. prel. cod. civ., dovendosi pertanto 

consentire, ogni qual volta nell'atto sia comunque espressa la chiara volontà di contestare la decisione 

di primo grado, l'effettività del sindacato sul merito dell'impugnazione (Cass. del 21/07/2020, n. 

15519); ciò che rileva è che l'indicazione dei motivi specifici dell'impugnazione, richiesta dall'art. 53 

del d.lgs. n. 546 del 1992 – che non deve necessariamente consistere in una rigorosa e formalistica 

enunciazione delle ragioni invocate a sostegno dell'appello – siano enucleati in una esposizione chiara 

ed univoca, anche se sommaria, sia della domanda rivolta al giudice del gravame, sia delle ragioni 

della doglianza (Cass. del 21/11/2019, n. 30341; Cass del. 10.5.2007, n. 1224). 

Né va, infine, trascurato che, ancorché l'appello abbia carattere devolutivo pieno, le deduzioni 

dell'appellante devono essere svolte in contrapposizione alle argomentazioni svolte dal giudice di 

primo grado, di cui la parte non può disinteressarsi, limitandosi a riproporre al giudice di secondo 
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grado le medesime testuali difese contenute nel ricorso introduttivo, sebbene quest'ultima modalità di 

redazione dell'atto di appello – se adottata – avrebbe potuto quanto meno rendere comprensibili al 

decidente le censure proposte, considerato che le deduzioni formulate avverso la sentenza impugnata 

devono essere comprensibili al giudice dell'impugnazione e non esposte in modo confuso e sconnesso 

dalla decisione( S.U. del 09/11/2011, n. 23229; Cass. del 22/02/2017, n. 4558; Cass. del 20.01.2017, 

n. 1461; Cass. del 20.12.2018, n. 32954). 

Alcuna rilevanza può attribuirsi alle memorie difensive depositate oltre il termine previsto dalla legge, 

in violazione dell'art. 32 del d.lgs. n. 546/1992. La parte, a norma del comma 2, dell'art. cit., che 

intende presentare le memorie illustrative, deve depositarle presso la segreteria della commissione 

tributaria entro il termine perentorio di dieci giorni prima la data fissata per l'udienza di trattazione 

della controversia, se la discussione avviene in pubblica udienza in tante copie quante solo le 

controparti, oltre a quella per il collegio. 

Le memorie illustrative consentono alla parte di meglio dedurre, esplicitare le ragioni delle proprie 

doglianze, tanto a fronte dell'atto di controparte o a seguito di modifiche legislative retroattive o più 

favorevoli al contribuente, o semplicemente per meglio chiarire la portata delle proprie ragioni, con 

l'unico limite che è rappresentato dall'impossibilità di addurre ulteriori motivi di ricorso ed ampliare 

la domanda, tanto, come anticipato nell'articolo 19 del decreto in esame, in ossequio al principio di 

immodificabilità della domanda. Con le espressioni "memorie illustrative" (da depositarsi fino a dieci 

giorni liberi prima della data di trattazione) e "brevi repliche" (consentite fino a cinque giorni prima), 

il legislatore ha inteso evidenziare come questa sia una fase di precisazioni in cui le parti possono 

sviluppare motivi già dedotti ma non proporre motivi aggiunti (salvo, per il ricorrente, il disposto 

dell'articolo 24, comma 2). Pertanto, la natura degli scritti difensivi in argomento sembra essere più 

affine alle "memorie conclusionali" (che l'articolo 190 del Codice di procedura civile, nel testo pre - 

vigente, prevede nel giudizio civile ordinario) che non, per quanto riguarda l'ufficio, alla memoria di 

costituzione per resistere al ricorso da depositarsi, ex articolo 23, commi 1 e 2, entro sessanta giorni 

dalla notifica o ricezione dello stesso. Nel processo tributario, caratterizzato da una domanda 

impugnatoria dell'atto del fisco per vizi formali o sostanziali, l'oggetto del giudizio è circoscritto dai 

motivi di contestazione dei presupposti di fatto e di diritto della pretesa dell'Amministrazione che il 

contribuente deve dedurre specificamente nel ricorso introduttivo di primo grado che può modificare 

o integrare solo con motivi aggiunti, consentiti, ex art. 24 del d.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, nella 

limitata e peculiare ipotesi di "deposito di documenti non conosciuti ad opera delle altre parti o per 

ordine della commissione", mentre la possibilità di depositare memorie illustrative( e documenti) sino 

a dieci giorni prima, ha lo scopo di illustrare ed argomentare i motivi di ricorso, senza modificarne il 

"thema decidendum" ( Cass. del 15/10/2013, n. 23326; Cass. del 13/04/2017, n. 9637). 

I ricorsi vanno dunque respinti. 

Le spese seguono la soccombenza. 

 

P.Q.M. 

La Corte 

- Pronunciando sui ricorsi riuniti, rigetta il ricorso - recante n. Rg 3479/2017 - per la revocazione della 

sentenza n. 4263/9/2016, nonché il ricorso per cassazione - Rg 11069/2016 - della sentenza 

5670/VI/2015 della CTR Lazio; 
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- Condanna la società ricorrente alle spese dei presenti giudizi riuniti che liquida, complessivamente, 

in Euro 6.000,00, per compensi, oltre spese prenotate a debito; 

- ai sensi dell'art. 13, comma 1 - quater, del d.P.R. n. 115 del 2002, inserito dall'art. 1, comma 17, 

della legge n. 228 del 2012, dà atto della sussistenza dei presupposti per il versamento, da parte del 

ricorrente, dell'ulteriore importo a titolo di contributo unificato pari a quello dovuto per entrambi i 

ricorsi, a norma del comma 1 - bis dello stesso art. 13. 

 

Conclusione 

Così deciso in Roma, nella camera di consiglio della sezione tributaria della Corte di Cassazione, il 

21.12.2023. 

Depositato in Cancelleria il 10 gennaio 2024. 

*** 

 

CORTE DI CASSAZIONE, SEZ V, SENTENZA N. 35908 DEL 22 DICEMBRE 

2023 

IMU: CUMULO GIURIDICO E il CUMULO DELLE SANZIONI  

Il caso in esame attiene la legittimità di un avviso di accertamento l'IMU emesso in 

ragione dell'omessa presentazione della dichiarazione e del mancato versamento 

dell'imposta relativamente a numerose particelle catastali di terreno ricomprese 

nell’area fabbricabile di una zona industriale secondo quanto disposto del Piano 

Regolatore Generale. 

La società contribuente deduceva l’illegittimità della pretesa perché riteneva dovuta 

la sola applicazione della sanzione per l'omessa dichiarazione cui ha fatto seguito il 

mancato versamento e non anche l’applicazione delle sanzioni per omesso versamento 

dell'imposta poiché assorbita in quella applicata per l'omessa dichiarazione  

La società contribuente deduceva inoltre l’illegittimità per la mancata applicazione del 

cumulo giuridico in applicazione del principio della continuazione per la stessa 

violazione commessa per più anni di imposta, vale a dire per gli anni 2008/2015 

oggetto di vari avvisi notificati. 

La Corte di Cassazione, chiamata ad esaminare l’operato del giudice di merito e le 

doglianze della società contribuente ha accolto le medesime in merito alle doglianze 

sopra specificate chiarendo che con riferimento alla pretesa impositiva annuale le 

sanzioni per omessa dichiarazione assorbono le sanzioni per omesso versamento  

mentre con riferimento alle violazioni di carattere pluriennale va applicato il principio 

del cumulo giuridico 

 

Segue il testo il teso integrale del provvedimento in epigrafe. 
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REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE 

SEZIONE TRIBUTARIA   

 

Composta Composta dagli Ill.mi Sigg.ri Magistrati: 

Dott. SORRENTINO Federico - Presidente - 

Dott. DE MASI Oronzo - Consigliere - 

Dott. CANDIA Ugo - rel. Consigliere - 

Dott. LO SARDO Giuseppe - Consigliere - 

Dott. PICARDI Francesca - Consigliere - 

ha pronunciato la seguente: 

 

SENTENZA 

sul ricorso iscritto al n. 13386/2020 del ruolo generale, proposto da: 

BUZZI UNICEM Spa (codice fiscale (Omissis)), con sede in Casale Monferrato (AL), alla Via Luigi 

Buzzi n. 6, in persona dell'amministratore unico, legale rappresentante pro tempore, Dott. A.A., 

rappresentata e difesa, in forza di procura speciale e nomina poste in calce al ricorso, congiuntamente 

e disgiuntamente, dall'avv. prof. Giuseppe Vanz (codice fiscale (Omissis)) e dall'avv. Eliana Rizzi 

(codice fiscale (Omissis)), elettivamente domiciliati in Roma, alla Piazza Venezia, n. 11, presso lo 

studio dell'avv. prof. Livia Salvini. 

- ricorrente - 

contro 

TRE ESSE ITALIA Spa (codice fiscale (Omissis)), con sede in (Omissis), in persona del legale 

rappresentante pro tempore, B.B., quale concessionaria del servizio di accertamento e di riscossione 

dell'imposta comunale sugli immobili del (Omissis), giusta contratti di concessione nn. (Omissis) e 

relativo atto integrativo n. (Omissis), rappresentata e difesa, in forza di procura speciale e nomina 

poste in calce al controricorso, dall'avv. Renato Cicerchia (codice fiscale (Omissis)) del Foro di 

Frosinone, elettivamente domiciliato in Roma, alla Via Panisperna n. 95, presso lo studio dell'avv. 

Stefano Guidotti. 

- controricorrente - 

per la cassazione della sentenza n. 5489/17/2019 della Commissione tributaria regionale del Lazio, 

depositata in data 26 settembre 2019, non notificata. 

UDITA la relazione svolta all'udienza pubblica del 14 settembre 2023 dal Consigliere Candia Ugo. 

UDITO il Sostituto Procuratore Generale, De Matteis Stanislao, che si è riportato alle motivate 

conclusioni scritte depositate il 30 giugno 2023, con le quali ha chiesto di accogliere il quarto, il sesto, 

l'ottavo ed il nono motivo di ricorso e di rigettare gli altri. 

UDITE le parti, l'avv. Giuseppe Vanz nell'interesse di Buzzi Unicem Spa e l'avv. Renato Cicerchia 

nell'interesse di Tre Esse Italia Srl . 

 

Svolgimento del Processo 
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1. Con avviso di accertamento n. 62025 Tre Esse Italia Spa quale concessionaria del Comune di 

Guidonia Montecelio dell'attività di riscossione dell'imposta municipale propria - accertava e 

liquidava nella somma complessiva di 1.333.544,72 Euro (di cui 562.235,80 Euro per sorta capitale) 

l'IMU asseritamente dovuta da Buzzi Unicem Spa per l'anno 2014, in ragione dell'omessa 

presentazione della dichiarazione e del mancato versamento dell'imposta relativamente a 

quarantaquattro particelle catastali di terreno, considerate ricomprese nella zona D (industriale) del 

Piano Regolatore Generale (nella sottozona D3), come aree fabbricabili. 

2. Con l'impugnata sentenza la Commissione tributaria regionale del Lazio rigettava l'appello 

proposto dal contribuente contro la pronuncia n. 11205/39/2018 della Commissione tributaria 

provinciale di Roma, assumendo che: 

- "le aree oggetto di accertamento, anche quelle rientranti in zona agricola (zona E del PRG), sono 

tutte adibite ad attività estrattiva, come documentato dalle autorizzazioni e dalla documentazione 

fotografica versate in atti, e sono inserite nel piano regionale delle attività estrattive del Lazio" (v. 

pagina n. 3 della sentenza in oggetto); 

- "l'attività di estrazione (...) è attività tipicamente industriale che esclude la vocazione agricola" (v. 

pagina n. 4 della sentenza in commento) dell'area; 

- "L'inserimento nel piano regionale delle attività estrattive è di per sè sufficiente a legittimare la 

tassazione delle aree, a prescindere dalla destinazione assegnata dal PRG del comune, destinazione 

che automaticamente va a mutare nel momento in cui viene rilasciata la relativa autorizzazione" (v. 

pagina n. 4 della pronuncia impugnata); 

- "Vanno quindi ritenute tassabili tutte le aree destinate ad escavazione in ragione dell'attività di natura 

chiaramente industriale esercitata sulle stesse, senza che nessuna rilevanza assuma la classificazione 

attribuita dal PRG" (v. pagina n. 4 della sentenza impugnata); 

- "(...) ove l'area sia adibita ad attività estrattiva secondo il regolamento urbanistico (...) è suscettibile, 

in conformità dello stesso, di edificazione, ancorchè limitata alla realizzazione di fabbricati 

strumentali. Ciò fa sì che il terreno debba essere qualificato come edificabile ai fini dell'Ici e che la 

base imponibile debba essere determinata sulla base del valore venale (cfr. Cass. civ. Sez. V, Ord. 

09.06.2017, n. 14410" (v. pagine nn. 4 e 5 della sentenza impugnata); 

- "Su tutte le aree oggetto di accertamento, anche quelle formalmente ricadenti in zona agricola (zona 

E del PRG) è quindi dovuta l'IMU in quanto aree assimilabili alle aree fabbricabili" (v. pagina n. 6 

della pronuncia); 

- "Quanto (...) alla non debenza dell'IMU su alcune particelle ricadenti in zona industriale, zona D del 

PRG, in quanto costituenti pertinenze del complesso industriale adibito a cementificio, si osserva che 

manca la prova dell'oggettiva e funzionale modificazione dello stato dei luoghi che sterilizzi lo ius 

aedificandi. Le stesse considerazioni valgono per le aree adiacenti al centro sportivo poi ceduto a 

titolo gratuito al Comune, relativamente al periodo 1.2.2014-30.4.2014" (v. pagine nn. 6 e 7 della 

sentenza in oggetto); 

- "Quanto alla contestazione in ordine al valore metro quadro applicato alle particelle a destinazione 

agricola (zona E del PRG) è sufficiente rilevare che una volta assimilate le stesse a quelle fabbricabili 

a destinazione industriale (zona D del PRG) ne discende, di conseguenza, lo stesso criterio di 

valutazione" (v. pagina n. 8 della pronuncia in esame); 
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- "Quanto alla contestazione in ordine all'errata applicazione delle sanzioni e, in particolare, alla 

mancata applicazione del cumulo giuridico, si osserva che in caso di violazione dell'obbligo di 

denuncia (o di sua variazione) l'illecito non ha natura istantanea e quindi, in caso sia stata omessa per 

ciascun anno di imposta, sussistono plurime autonome violazioni" (v. pagina n. 8 della sentenza in 

rassegna). 

3. Buzzi Unicem Spa (da ora solo Buzzi) impugnava detta pronuncia con ricorso notificato alla Tre 

Esse Italia Srl tramite servizio postale il 28 maggio/3 giugno 2020, formulando nove motivi di 

impugnazione, successivamente depositando, in data 26 luglio 2023, memoria ex art. 378 c.p.c.. 

4. Tre Esse Italia Srl notificava in data 13 luglio 2020 mediante posta elettronica certificata, 

controricorso, concludendo per il rigetto dell'impugnazione, successivamente depositando, in data 31 

agosto 2023, memoria ex art. 378 c.p.c.. 

 

Motivi della decisione 

1. Con il primo motivo di ricorso, articolato ai sensi dell'art. 360 c.p.c., comma 1, n. 4, la ricorrente 

ha contestato la "violazione dell'art. 112 c.p.c. per omessa pronuncia in ordine alla domanda di 

annullamento dell'impugnato avviso di accertamento per carenza di motivazione (...)". 

"1-bis) In subordine rispetto al precedente motivo n. 1, ove si ravvisasse nella sentenza impugnata un 

rigetto implicito della suddetta domanda, si denuncia la violazione del D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 61 

e art. 36, comma 2, n. 4, per la mancata esposizione nella sentenza "dei motivi in fatto e in diritto" 

che giustificherebbero tale rigetto (art. 360 c.p.c., comma 1, n. 4 (...)". 

"1-ter) In subordine rispetto ai precedenti motivi n. 1 e 1-bis, ove si ravvisasse nella sentenza 

impugnata un rigetto implicito della domanda di cui al n. 1, e, inoltre, si ritenesse la sentenza non 

priva dei "motivi in fatto e in diritto", si denuncia la violazione della L. n. 296 del 2006, art. 1, comma 

162, della L. n. 212 del 2000, art. 7 e della L. n. 241 del 1990, art. 3 (art. 360 c.p.c., comma 1, n. 3 

(...)"; (v. pagina n. 2 del ricorso). 

2. Con la seconda censura l'istante ha lamentato, in relazione all'art. 360 c.p.c., comma 1, n. 4, la 

"violazione dell'art. 112 c.p.c., per omessa pronuncia in ordine alla domanda di annullamento 

dell'impugnato avviso di accertamento per carenza di potere in capo alla Tre Esse Italia Srl (...)". 

"2-bis) In subordine rispetto al precedente motivo n. 2, ove si ravvisasse nella sentenza impugnata un 

rigetto implicito della suddetta domanda, si denuncia la violazione del D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 61 

e art. 36, comma 2, n. 4, per la mancata esposizione nella sentenza "dei motivi in fatto e in diritto" 

che giustificherebbero tale rigetto (art. 360 c.p.c., comma 1, n. 4 (...)". 

"2-ter) In subordine rispetto ai precedenti motivi n. 2 e 2-bis, ove si ravvisasse nella sentenza 

impugnata un rigetto implicito della domanda di cui al n. 2, e, inoltre, si ritenesse la sentenza non 

priva dei "motivi in fatto e in diritto", si denuncia la violazione del D.Lgs. n. 446, art. 52, comma 5, 

con connessa violazione della L. n. 296 del 2006, della L. n. 212 del 2000, 'art. 7 e della L. n. 241 del 

1990, art. 3 e del D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267, art. 42, comma 2, lett. e), (art. 360 c.p.c., comma 1, 

n. 3 (...)"; (v. pagine nn. 2 e 3 del ricorso). 

3. Con la terza doglianza la contribuente ha dedotto, con riferimento all'art. 360 c.p.c., comma 1, n. 

3, la "violazione e falsa applicazione del D.L. n. 201 del 2011, art. 13, del D.Lgs. n. 23 del 2011, art. 

9 del D.Lgs. n. 504 del 1992, artt. 2, 5 e 7, del D.L. n. 223 del 2006, art. 36, comma 2, della L. n. 1150 

del 1942, artt. 8 e 11 e del D.P.R. n. 8 del 1972, art. 1, comma 1, lett. d), del D.Lgs. n. 446 del 1997, 
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art. 59, comma 1, lett. g), del Piano Regolatore Generale del Comune di Guidonia Montecelio, della 

Delib. n. 23/2007 del Consiglio Comunale di Guidonia Montecelio, dell'art. 23 Cost. e del generale 

divieto di analogia in materia tributaria (...)" (v. pagina n. 3 del ricorso). 

4. Con la quarta ragione di impugnazione la società Buzzi ha dedotto, con riguardo al paradigma 

censorio di cui all'art. 360 c.p.c., comma 1, n. 3, la "violazione del D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 5, 

comma 5, e falsa applicazione della Delibera n. 23/2007 del Consiglio comunale di Guidonia 

Montecelio", assumendo che "nell'ipotesi in cui si ritenga che la valorizzazione (imponibile IMU) dei 

terreni a destinazione urbanistica agricola parzialmente destinati a cava debba avvenire secondo le 

regole delle "aree fabbricabili" anzichè quella dei "terreni agricoli", si rileva comunque la violazione 

dei criteri legali di determinazione del valore delle "aree fabbricabili" (v. pagina n. 3 del ricorso). 

5. Con il quinto motivo di ricorso, la contribuente ha denunciato, con riguardo all'art. 360 c.p.c., 

comma 1, n. 3, la "violazione e falsa applicazione del D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 2, dell'art. 817 c.c., 

dell'art. 2697 c.c., nonchè del generale principio che vieta la doppia imposizione (...)" (v. pagina n. 3 

del ricorso). 

6. Con il sesto motivo di ricorso l'istante s'è doluta, in relazione al paradigma censorio dell'art. 360 

c.p.c., comma 1, n. 4, della "violazione dell'art. 112 c.p.c., per omessa pronuncia in ordine alla 

domanda di annullamento parziale circa il valore di Euro 78,21 al metro quadrato arbitrariamente 

attribuito mediante l'avviso di accertamento (...)". 

"6-bis) In subordine rispetto al precedente motivo n. 6, ove si ravvisasse nella sentenza impugnata un 

rigetto implicito della suddetta domanda, si denuncia la violazione del D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 61 

e art. 36, comma 2, n. 4, per la mancata esposizione nella sentenza "dei motivi in fatto e in diritto" 

che giustificherebbero tale rigetto (art. 360 c.p.c., comma 1, n. 4 (...)". 

"6-ter) In subordine rispetto ai precedenti motivi n. 6 e 6-bis, ove si ravvisasse nella sentenza 

impugnata un rigetto implicito della domanda di cui al n. 6, e, inoltre, si ritenesse la sentenza non 

priva dei "motivi in fatto e in diritto", si denuncia la violazione del D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 5, 

comma 5, del D.Lgs. n. 446 del 1997, art. 59, comma 1, lett. g) e della Delibera n. 23/2007 del 

Consiglio Comunale di Guidonia Montecelio (art. 360 c.p.c., comma 1, n. 3 (...)"; (v. pagina n. 4 del 

ricorso). 

7. Con la settima censura la ricorrente ha contestato, con riferimento all'art. 360 c.p.c., comma 1, n. 

4, la "violazione dell'art. 112 c.p.c. per omessa pronuncia in ordine alla domanda di dichiarare 

comunque non applicabili le sanzioni per obiettive condizioni di incertezza (...)". 

"7-bis) In subordine rispetto al precedente motivo n. 7, ove si ravvisasse nella sentenza impugnata un 

rigetto implicito della suddetta domanda, si denuncia la violazione del D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 61 

e art. 36, comma 2, n. 4, per la mancata esposizione nella sentenza "dei motivi in fatto e in diritto" 

che giustificherebbero tale rigetto (art. 360 c.p.c., comma 1, n. 4 (...)". 

"7-ter) In subordine rispetto ai precedenti motivi n. 7 e 7-bis, ove si ravvisasse nella sentenza 

impugnata un rigetto implicito della domanda di cui al n. 7, e, inoltre, si ritenesse la sentenza non 

priva dei "motivi in fatto e in diritto", si denuncia la violazione del D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 8, del 

D.Lgs. n. 472 del 1997, art. 6 e del L. n. 212 del 2000, art. 10 (art. 360 c.p.c., comma 1, n. 3 (...)"; (v. 

pagina n. 4 del ricorso). 

8. Con l'ottava doglianza la contribuente ha rimproverato al Giudice regionale, in relazione all'art. 360 

c.p.c., comma 1, n. 4, la "violazione dell'art. 112 c.p.c., per omessa pronuncia in ordine alla domanda 
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di annullamento della sanzione per omesso versamento per violazione della L. n. 147 del 2013, art. 1, 

commi 695 e 696, del D.Lgs. n. 471 del 1997, art. 13 e del principio dell'assorbimento degli illeciti, 

in quanto la sanzione per omesso versamento non è applicabile congiuntamente a quella per omessa 

dichiarazione, in ragione dell'assorbimento del secondo illecito nel primo (...)". 

"8-bis) In subordine rispetto al precedente motivo n. 8, ove si ravvisasse nella sentenza impugnata un 

rigetto implicito della suddetta domanda, si denuncia la violazione del D.Lgs. n. 546 del 1992, artt. 

61 e 36, comma 2, n. 4, per la mancata esposizione nella sentenza "dei motivi in fatto e in diritto" che 

giustificherebbero tale rigetto (art. 360 c.p.c., comma 1, n. 4 (...)". 

"8-ter) In subordine rispetto ai precedenti motivi n. 8 e 8-bis, ove si ravvisasse nella sentenza 

impugnata un rigetto implicito della domanda di cui al n. 8, e, inoltre, si ritenesse la sentenza non 

priva dei "motivi in fatto e in diritto", si denuncia la violazione della L. n. 147 del 2013, art. 1, commi 

695 e 696, del D.Lgs. n. 471 del 1997, art. 13 e del principio dell'assorbimento degli illeciti (art. 360 

c.p.c., comma 1, n. 3 (...)" (v. pagine nn. 4 e 5 del ricorso). 

9. Con il nono ed ultimo motivo di ricorso la società Buzzi ha eccepito, in relazione all'art. 360 c.p.c., 

comma 1, n. 3, la "violazione del D.Lgs. n. 472 del 1997, art. 12, comma 5, per la mancata applicata 

del cumulo giuridico previsto in caso di continuazione (...)" (v. pagina n. 5 del ricorso): 

10. Il ricorso va parzialmente accolto in relazione al quarto, sesto, ottavo e nono motivo del ricorso, 

come osservato dal Procuratore Generale. Di seguito le ragioni. 

11. Va disattesa la prima complessiva ragione di doglianza, con la quale ricorrente ha lamentato 

l'omessa pronuncia da parte della Commissione regionale circa il dedotto difetto di motivazione 

dell'avviso di accertamento impugnato, nonchè, in subordine (per l'ipotesi in cui si configurasse sul 

punto un implicito rigetto della domanda), la mancata esposizione delle ragioni di fatto e di diritto di 

tale decisione, ribadendo, infine, in ulteriore subordine, la sussistenza del menzionato vizio dell'atto, 

in ragione del rilievo secondo il quale il suo lapidario contenuto non avrebbe consentito alla ricorrente 

di comprendere le ragioni per le quali alle aree ricadenti in zona E del Piano Regolatore Generale sia 

stata attribuita la qualifica di terreno fabbricabile e non quella agricola, con assegnazione di un 

unitario valore di Euro/mq 78,21, tenuto altresì conto che la delibera del consiglio comunale n. 23 del 

16 maggio 2007, avente ad oggetto la stima delle aree ai fini ICI, posta a base richiamata ed allegata 

in estratto all'avviso, non contemplava i terreni ricadenti in zona E. 11.1. Indubbiamente, nella totale 

assenza di pronuncia (anche implicita) sulla predetta domanda, proposta sia in primo, che in secondo 

grado (come motivo di impugnazione) come sintetizzata, ai fini del rispetto del principio di 

autosufficienza, nel ricorso in esame (v. pagina n. 12 e ss.), ricorre il primo dei suddetti vizi e con 

esso la violazione dell'art. 112 c.p.c.. 

11.2. Nondimeno, come ipotizzato anche dalla difesa della ricorrente, a detta omissione può porsi 

rimedio in tale sede, giacchè "Il mancato esame di un motivo, da parte del giudice di appello, giustifica 

l'annullamento, da parte della Suprema Corte, della sentenza impugnata a condizione che le questioni 

di fatto o di diritto, proposte con il motivo non esaminato, siano decisive e, per contro, quando il 

motivo non esaminato propone infondate questioni di diritto, lo iato esistente tra pronuncia di rigetto 

e mancato esame del motivo per cui l'annullamento è stato domandato deve essere colmato dalla Corte 

di Cassazione attraverso l'impiego del potere di correzione della motivazione (art. 384 c.p.c., comma 

2), integrando la decisione di rigetto pronunciata mediante l'enunciazione delle ragioni che la 

giustificano in diritto, senza necessità di rimettere al giudice di rinvio il compito di dichiarare 



82 
 

infondato in diritto il motivo non esaminato, solo così garantendosi ex art. 111 Cost., comma 2, la 

ragionevole durata del processo (Cass. Sez. Un., n. 2731/2017)" (così, tra le tante, Cass., Sez. T, 24 

novembre 2022, n. 34689). 

11.3. L'istante ha riepilogato nel ricorso il contenuto dell'avviso e delle schede delle particelle oggetto 

di tassazione, che recano - per quanto interessa in relazione al motivo di censura (concernente 

l'attribuzione della qualifica di area fabbricabile a terreni agricoli, il valore Euro/mq dei beni e 

l'insufficienza del mero riferimento alla Delib. comunale n. 23 del 16 maggio 2007) - l'indicazione 

della "ubicazione U.I." ("industriale"), la zona ("D3") e la categoria catastale ("ARF"), codice 

quest'ultimo che la legenda di cui alle schede di censimento (allegate all'avviso ed opportunamente 

riportate nel ricorso all'Appendice I) precisava aver riguardo all'"Area fabbricabile - Altre tipologie 

di Immobile". 

Risulta allora chiaro, sulla scorta di tali obiettive indicazioni emergenti dalla semplice lettura 

dell'avviso (e delle schede allegate), che la concessionaria ha tassato i terreni in questione, 

considerandoli ubicati in area industriale e come aree fabbricabili. 

La correttezza di tale qualificazione attiene al merito della pretesa, non anche al dedotto vizio di 

motivazione, per cui, sulla base del predetto, pacifico, contenuto dell'avviso, va dato certamente 

seguito al principio di diritto più volte ribadito da questa Corte, secondo cui "(....) 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., 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)" (Così 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; nello stesso senso, tra le tante, Cass., Sez. T, 2 maggio 

2023, nn. 11449 e 11443 e Cass., Sez. V., 29 ottobre 2021, n. 30887). 

Alla luce di tali principi, va allora riconosciuto che l'ampia articolazione delle ragioni di impugnazione 

sviluppata dalla contribuente, puntualmente incentrata sui motivi di dissenso rispetto alla pretesa 

impositiva, consente di ritenere assolto il parametro di sufficienza e satisfattività dell'obbligo di 

motivazione dell'atto. 

11.4. Quanto al mero riferimento alla delibera del consiglio comunale n. 23 del 16 maggio 2007, va 

ribadito quanto affermato da questa Corte, in analogo contenzioso tra la Buzzi ed il Comune di 

Guidonia Montecelio, secondo cui "(...) l'avviso d'accertamento che faccia riferimento alla delibera 

comunale contenente la determinazione dei valori minimi delle aree edificabili, comprensiva di quella 

oggetto di imposizione, "deve ritenersi sufficientemente motivato in quanto richiamante un atto di 

contenuto generale avente valore presuntivo e da ritenersi conosciuto (o conoscibile) dal contribuente, 

spettando a quest'ultimo l'onere di fornire elementi oggettivi (eventualmente anche a mezzo perizia di 
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parte) sul minor valore dell'area edificabile rispetto a quello accertato dall'ufficio" (Cass. n. 

16620/2017) e, ancora, che "è legittimo l'avviso di accertamento emanato sulla base di un regolamento 

comunale che, in forza del D.Lgs. n. 446 del 1997, artt. 52 e 59 e il D.Lgs. n. 267 del 2000, art. 48, 

abbia indicato periodicamente i valori delle aree edificabili per zone omogenee con riferimento al 

valore venale in comune commercio, trattandosi di atto che ha il fine di delimitare il potere di 

accertamento del Comune qualora l'imposta sia versata sulla base di un valore non inferiore a quello 

predeterminato e, pur non avendo natura imperativa, integra una fonte di presunzioni idonea a 

costituire, anche con portata retroattiva, un indice di valutazione per l'Amministrazione ed il giudice, 

con funzione analoga agli studi di settore." (Cass. n. 15312/2018; n. 26454/2017; n. 22254/2016; n. 

5068/2015)" (così Cass., Sez. T., 17 ottobre 2023, n. 28758). 

12. Va respinto anche il secondo motivo di ricorso, con cui la contribuente ha - come sopra - contestato 

l'omessa pronuncia da parte della Commissione regionale sull'eccepita carenza in capo alla Tre Esse 

Italia del potere di adottare il provvedimento impugnato, nonchè, in subordine (per l'ipotesi in cui si 

configurasse sul punto un implicito rigetto della domanda), la mancata esposizione delle ragioni di 

fatto e di diritto di tale decisione, ribadendo, infine, in ulteriore subordine, la sussistenza del 

menzionato vizio dell'atto, in ragione del rilievo secondo cui "la società Tre Esse Italia Srl viene 

qualificata, all'interno dell'avviso di accertamento impugnato, come "Concessionaria di riscossione 

Imu per il Comune di Guidonia Montecelio", senza tuttavia indicare nello stesso avviso gli estremi 

della delibera del consiglio comunale di affidamento a terzi dell'accertamento e riscossione dell'IMU, 

nè tantomeno una tale delibera è stata allegata all'avviso di accertamento o è stata prodotta nel corso 

di un giudizio" (v. pagine nn. 16 e 17 del ricorso). 

La ricorrente ha riconosciuto che "nelle premesse dell'avviso di accertamento viene citato un" 

contratto Rep. N. 2307 del 26/09/2012 di affidamento in concessione del servizio di accertamento e 

riscossione coattiva, smi" (contratto altresì prodotto nel giudizio di primo grado)" (v. pagina n. 17 del 

ricorso), ma ha obiettato che era necessario menzionare e depositare non il contratto, ma la delibera 

del consiglio comunale, essendo questo l'unico atto che poteva legittimare il concessionario 

all'esercizio del potere di accertamento e di riscossione, con la conseguenza che, in assenza di una 

valida delibera comunale, qualunque contratto stipulato non potrebbe che risultare radicalmente nullo. 

12.1. Anche su tale eccezione (avanzata sia in primo che in secondo grado, come riportato, ai fini 

dell'autosufficienza del motivo a pagina n. 16 del ricorso) il Giudice regionale ha omesso di 

pronunciarsi, ma la questione giuridica posta dalla censura può essere decisa in tale sede sulla base 

del principio sopra illustrato, osservando quanto segue. 

Va dato, innanzitutto, conto che è restato senza smentita da parte della contribuente in sede di memoria 

ex art. 378 c.p.c., il rilievo della difesa della controricorrente secondo cui "la lettura del contratto 

evidenzia come la Concessionaria era ben legittimata all'emissione dell'avviso di accertamento per 

cui è causa e come lo stesso contenga tutti gli elementi atti a ricostruire la legittimità dell'affidamento 

del servizio" (v. pagina n. 13 del controricorso), il che rendeva superfluo ribadire tali indicazioni 

anche nell'avviso di accertamento, essendo sufficiente che detto atto richiamasse il contratto di 

concessione, come pacificamente accaduto nella specie. 

Nè correva l'esigenza di allegare all'avviso impugnato la delibera comunale di affidamento del 

servizio, giacchè "le delibere di consiglio comunale, che costituiscono atti generali per i quali è 

prevista una pubblicità legale, non sono soggette all'obbligo di allegazione perchè la loro conoscibilità 
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è presunta (cfr., ex plurimis, Cass., 21 novembre 2018, n. 30052; Cass., 3 novembre 2016, n. 22254; 

Cass., 13 giugno 2012, n. 9601; Cass., 16 marzo 2005, n. 5755 (...) così Cass. Sez. T, 25 novembre 

2022, n. 34879 ed anche Cass., Sez. T, 11 giugno 2021, n. 16681 (...))" (così, anche da ultimo, Cass., 

Sez. T., 11 agosto 2023, nn. 24589, 24554). 

12.2. In ogni caso, va posto in rilievo che l'atto costitutivo del potere di Tre Esse Italia di emanare il 

provvedimento impugnato è - diversamente da quanto ritenuto dalla difesa della ricorrente - 

rappresentato dal contratto di concessione, con cui è stato affidato il relativo servizio, rispetto al quale 

la delibera comunale di cd. esternalizzazione (avente ad oggetto la determinazione amministrativa 

consentita dal D.Lgs. 15 dicembre 1997, n. 446, art. 52, di assegnare a terzi l'attività di accertamento 

e di riscossione del tributo) si pone come atto ad esso propedeutico, condizionante la legittimità del 

contratto di concessione con cui è stato affidato il servizio. 

In tale prospettiva, questa Corte ha già avuto modo di chiarire che "qualora il Comune, in applicazione 

del D.Lgs. 15 dicembre 1997, n. 446, art. 52, che regola la potestà regolamentare generale delle 

Province e dei Comuni - in materia di entrate, anche tributarie, affidi il servizio di accertamento e 

riscossione della tassa, mediante apposita convenzione, ai soggetti terzi indicati nelle norme suddette, 

il potere di accertamento del tributo spetta non già al Comune, ma al soggetto concessionario, ai quali 

è pertanto attribuita anche la legittimazione processuale per le relative controversie" (Cass. n. 1138 

del 21/01/2008; così 6772/10 e 20852/10)" (così Cass. Sez. T, 6 febbraio 2020, n. 2841 e, nello stesso 

senso, tra le tante, Cass., Sez. T. 23 maggio 2018, n. 12773; Cass. Sez. T., 11 maggio 2018, n. 11514; 

Cass., Sez. T, 14 luglio 2017, n. 17491; Cass., Sez. V, 18 ottobre 2017, n. Cass., Sez. V, 5 agosto 

2004, n. 15079). 

Non solo. Va osservato come non basti genericamente lamentare l'assenza del relativo potere di 

accertamento in capo alla concessionaria dell'attività di riscossione, occorrendo invece che il/la 

contribuente specifichi, a fronte di un atto conoscibile, in quanto assoggettato alle forme di pubblicità 

previste dalla legge, le ragioni della sua illegittimità per contestare l'esercizio del potere di 

accertamento. 

In conclusione, quindi, il motivo va rigettato, in quanto la delibera di affidamento era atto conoscibile, 

il titolo costitutivo della legittimazione di Esse Tre Italia era rappresentato dal contratto di concessione 

(indicato nell'avviso e poi prodotto in atti), mentre nessuna contestazione ha coinvolto la legittimità 

della delibera di affidamento del servizio a terzi 

13. Va respinta anche la terza ragione di impugnazione. 

La sua diffusa articolazione nello svolgimento del ricorso è stata utilmente riassunta dalla contribuente 

nella parte in cui ha rappresentato la "violazione e falsa applicazione del D.L. n. 201 del 2011, art. 13 

del D.Lgs. n. 23 del 2011, art. 9, del D.Lgs. n. 504 del 1992, artt. 2, 5 e 7, del D.L. n. 223 del 2006, 

art. 36, comma 2, della L. n. 1150 del 1942, artt. 8 e 11 e del D.P.R. n. 8 del 1972, art. 1, comma 1, 

lett. d), del D.Lgs. n. 446 del 1997, art. 59, comma 1, lett. g), del Piano Regolatore Generale del 

Comune di Guidonia Montecelio, della Delib. n. 23/2007 del Consiglio Comunale di Guidonia 

Montecelio, dell'art. 23 Cost. e del generale divieto di analogia in materia tributaria (...)" (v. pagina n. 

3 del ricorso) da parte del Giudice dell'appello per i seguenti motivi: 

- "(1) principalmente perchè le interpreta ed applica nel senso che, ai fini dell'individuazione di un 

terreno come fabbricabile ai fini IMU, non sia determinante la destinazione urbanistica dello stesso 
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quale risultante dal PRG (ciò in contrasto con consolidato insegnamento di codesta Suprema Corte a 

partire dalla sentenza a sezioni unite n. 25506 del 30-11-2006); 

- (2) in subordine perchè, laddove dei terreni agricoli siano destinati a cava, l'attività estrattiva (che è 

attività di sottrazione) costituisce la negazione del concetto stesso di fabbricazione o edificazione (che 

è attività di addizione)" (v. pagina n. 3 del ricorso). 

Gli argomenti posti a base del motivo in esame riposano essenzialmente sul rilievo secondo il quale, 

essendo le aree sottoposte a tassazione in gran parte ricadenti (interamente o prevalentemente) nella 

zona E del PRG (si tratta delle n. 36 particelle elencate al n. 4. lett. a) e b) dell'esposizione sommaria 

dei fatti di causa, di cui alla pagina n. 7 del ricorso), come da certificati di destinazione urbanista, 

attestazione e planimetrie prodotti in atti, il Giudice regionale non poteva riconoscere ad essi una 

qualificazione diversa da quella contenuta negli strumenti urbanistici, per cui avrebbe dovuto 

considerare le aree in oggetto come terreni agricoli secondo la classificazione contenuta nel D.Lgs. 

30 dicembre 1992, n. 504, art. 2, in relazione alle quali non era consentita alcuna edificazione a 

servizio dell'attività estrattiva. 

L'errore compiuto dalla Commissione - a dire della difesa della contribuente - sarebbe stato, quindi, 

quello di aver valorizzato una qualificazione sostanziale della destinazione urbanistica delle aree in 

oggetto, erroneamente assimilandole a quelle fabbricabili, a prescindere della destinazione impressa 

dal PRG, in violazione della previsione del D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 2, che prevede solo 

tre categorie unità immobiliari tassabili (i fabbricati, le aree fabbricabili ed i terreni agricoli), senza 

possibilità di individuarne altri, così violando anche la previsione dell'art. 23 Cost. ed il generale 

divieto di analogia in ambito tributario. 

L'istante ha, altresì, segnalato che non potevano considerarsi pertinenti le plurime pronunce di questa 

Corte, che avevano ritenuto tassabili ai fini ICI le aree ubicate nel Comune di Guidonia Montecelio e 

destinate ad attività estrattive, in quanto si trattava di beni ricadenti in zona D/3 (e quindi in zona 

industriale e fabbricabile), laddove nella specie (delle 42 particelle tassate) 31 particelle ricadevano 

esclusivamente in zona E (agricola) e 5 in zona mista (D ed E), con la conseguenza di non poterli 

ritenere tassabili come aree fabbricabili, essendo per i terreni agricoli la base imponibile determinata 

in via automatica sulla base della rendita catastale. 

La Buzzi ha aggiunto che non poteva assumere rilevanza sul punto la circostanza che su talune delle 

particelle in oggetto era stata autorizzata l'attività di escavazione (di terreno ed argilla), ritenuta 

comunque non costituire un'attività edificatoria ai sensi del D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, art. 10, 

poichè detto permesso non snaturava la natura agricola del terreno, osservando, in subordine, come 

anche il Ministero delle Finanze (con la circolare n. 9 del 14 giugno 1993 e con le istruzioni per la 

compilazione della dichiarazione Ici di cui al decreto del 12 maggio 2009) aveva considerato i terreni 

agricoli incolti estranei al campo di applicazione Ici, perchè non destinati all'esercizio di attività 

agricole. 

Il nucleo essenziale del ragionamento critico sviluppato dalla contribuente poggia, quindi, sul rilievo 

secondo il quale "ciò che conta ai fini della qualificazione di un terreno come "area fabbricabile" è, 

dunque, esclusivamente, la potenzialità edificatoria attribuitagli dal PRG e non certo l'attività che in 

concreto sullo stesso viene esercitata" (v. pagina n. 28 del ricorso), per cui i terreni ricadenti in zona 

E, essendo la relativa edificabilità limitata alle esigenze (ricovero attrezzi, animali, prodotti agricoli) 

della conduzione del fondo, non potevano essere equiparati o assimilati alla aree fabbricabili. 
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13.1. Senonchè, l'illustrato ordine di idee non può essere condiviso ed il motivo di ricorso va respinto, 

sia pur integrando, ai sensi dell'art. 384 c.p.c., comma 4, la motivazione della sentenza impugnata. 

13.2. Nella fattispecie il Giudice regionale, come sopra esposto, con accertamento fattuale non 

contestato, ha dato conto che " le aree oggetto di accertamento, anche quelle rientranti in zona agricola 

(zona E del PRG) (...) sono inserite nel piano regionale delle attività estrattive del Lazio" (v. pagina 

n. 3 della sentenza), il quale costituisce "l'atto di programmazione settoriale che stabilisce nell'ambito 

della programmazione socio socio-economica e territoriale, gli indirizzi e gli obiettivi di riferimento 

per l'attività di ricerca di materiali di cava e torbiera e di coltivazione di cava e torbiera, nonchè per il 

recupero ambientale delle aree interessate" (v. L.R. Lazio 6 dicembre 2004, n. 17, art. 9). 

Ebbene, detta evidenza consente di ritenere che le superfici oggetto di accertamento, anche quelle 

ricadenti secondo i certificati urbanistici in zona E, debbano essere qualificate, ai fini fiscali che 

occupano, come aree fabbricabili, pacifica restando, per altra via, la non contestata medesima natura 

dei terreni inseriti in zona D. E ciò, sulla base delle seguenti riflessioni. 

13.3. Va ricordato che D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 2, comma 1, lett. b), prevede - per quanto 

ora interessa - che: "(...) b) per area fabbricabile si intende l'area utilizzabile a scopo edificatorio in 

base agli strumenti urbanistici generali o attuativi ovvero in base alle possibilità effettive di 

edificazione determinate secondo i criteri previsti agli effetti dell'indennità di espropriazione per 

pubblica utilità. Sono considerati, tuttavia, non fabbricabili i terreni posseduti e condotti dai soggetti 

indicati nel comma 1 dell'art. 9, sui quali persiste l'utilizzazione agro-silvo-pastorale mediante 

l'esercizio di attività dirette alla coltivazione del fondo, alla silvicoltura, alla funghicoltura ed 

all'allevamento di animali (...)". 

13.4. Va, altresì, rammentato il principio secondo cui "in tema di ICI, a seguito dell'entrata in vigore 

del D.L. 30 settembre 2005, n. 203, art. 11 quaterdecies, comma 16, convertito con modificazioni 

dalla L. 2 dicembre 2005, n. 248, e dell'art. 36, comma 2, del decreto L. 4 luglio 2006, n. 223, 

convertito con modificazioni dalla L. 4 agosto 2006, n. 248, che hanno fornito l'interpretazione 

autentica del D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 2, comma 1, lett. b), l'edificabilità di un'area, ai 

fini dell'applicabilità del criterio di determinazione della base imponibile fondato sul valore venale, 

dev'essere desunta dalla qualificazione ad essa attribuita nel piano regolatore generale adottato dal 

Comune, indipendentemente dall'approvazione dello stesso da parte della Regione e dall'adozione di 

strumenti urbanistici attuativi" (così, Cass., Sez. U., 30 novembre 2006, n. 25506 ed in seguito, tra le 

tante, Cass., Sez. Un., 28 settembre 2020, n. 23902; Cass., Sez. V, 10 marzo 2020, n. 6702; Cass., 

Sez. V, 21 ottobre 2022, n. 31174 e, anche da ultimo, Cass. Sez. T., 24 gennaio 2023, n. 2147 e Cass., 

Sez. T., 25 gennaio 2023, n. 2281 e n. 2284 e prima ancora, Cass. Sez. T., 13 gennaio 2021, n. 355 e 

Cass., Sez. T. 19 gennaio 2021, n. 755; Cass., Sez. T., 5 febbraio 2019, n. 3267; Cass., Sez. V. 2019, 

n. 19988 che richiama "Cass. n. 4952 del 2018, nonchè Cass. n. 12308 del 2017, n. 16485 del 2016 e 

n. 15558 del 2009"). 

Ciò comporta che "L'inapplicabilità del criterio fondato sul valore catastale dell'immobile impone 

peraltro di tener conto, nella determinazione della base imponibile, della maggiore o minore attualità 

delle sue potenzialità edificatorie, nonchè della possibile incidenza degli ulteriori oneri di 

urbanizzazione sul valore dello stesso in comune commercio" e che, "applicando i suddetti principi, 

il concetto di edificabilità è, quindi, strettamente collegato a quello di potenzialità edificatoria" (così 

ancora Cass., Sez. T., 24 gennaio 2023, n. 2147 e Cass., Sez. T., 25 gennaio 2023, n. 2281 e n. 2284 
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e prima ancora, Cass. Sez. T., 13 gennaio 2021, n. 355 e Cass., Sez. T. 19 gennaio 2021, n. 755, Cass., 

Sez. T., 5 febbraio 2019, n. 3267; Cass., Sez. V., 24 luglio 2019, n. 19988 che richiama "Cass. n. 4952 

del 2018, nonchè Cass. n. 12308 del 2017, n. 16485 del 2016 e n. 15558 del 2009" cit.). 

In tal senso, dunque, "si è al riguardo ribadito che il D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 2, comma 

1, prevedendo che un terreno sia considerato edificatorio quando la edificabilità risulti dagli strumenti 

urbanistici generali o attuativi, oppure quando, per lo stesso terreno, esistano possibilità effettive di 

costruzione, delinea una nozione di area edificabile, a fini fiscali, ampia ed ispirata alla mera 

potenzialità edificatoria (vedasi anche: Cass., Sez. 5, 2 marzo 2018, n. 4853)" (così Cass., Sez. V, 8 

maggio 2022, n. 31147 cit.). 

13.5. Ciò posto, giova porre in rilievo sul profilo in rassegna quanto, di recente, evidenziato da questa 

Corte, secondo cui "il D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 2, lett. b), dispone che "per area 

fabbricabile si intende l'area utilizzabile a scopo edificatorio in base agli strumenti urbanistici generali 

o attuativi ovvero in base alle possibilità effettive di edificazione determinate secondo i criteri previsti 

agli effetti dell'indennità di espropriazione per pubblica utilità" (v., con riferimento all'IMU, il D.L. 6 

dicembre 2011, n. 201, art. 13, comma 2, conv. in L. 22 dicembre 2011, n. 214) e che se è vero che la 

sopra citata disposizione di interpretazione autentica (D.L. n. 223 del 2006, art. 36, comma 2, cit.) ha 

inciso sulla lettura della norma in relazione all'adozione dello strumento urbanistico generale, è 

altrettanto vero che ne ha (al contempo) lasciato immutato il riferimento ulteriore "alle possibilità 

effettive di edificazione determinate secondo i criteri previsti agli effetti dell'indennità di 

espropriazione per pubblica utilità" (v., ora, il D.P.R. 8 giugno 2001, n. 327, art. 37) (...)" (così Cass., 

Sez. T., 11 agosto 2023, n. 24559). 

13.6. In effetti, detto criterio, normativamente stabilito, delle "possibilità effettive di edificazione 

determinate secondo i criteri previsti agli effetti dell'indennità di espropriazione per pubblica utilità", 

legato al primo parametro dello strumento urbanistico dalla congiunzione "ovvero" (quale formula 

rinforzata della disgiuntiva semplice "o" e dunque con il significato di "oppure") si pone come regola 

alternativa o - se si vuole - complementare rispetto alle previsioni dello strumento urbanistico (cfr. sul 

punto e con riferimento al criterio dell'edificabilità di fatto come criterio complementare, Cass., Sez. 

T., 11 agosto 2023, n. 24559, che richiama Cass., Sez. L. 17 febbraio 2021, n. 4228, che a sua volta 

richiama, Cass. Sez. U., 23 aprile 2001, n. 172). 

13.7. In tale direzione, l'indice chiaramente sintomatico di un'effettiva possibilità di edificazione sui 

terreni in questione e, ai fini di cui al D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 2, di una chiara potenzialità 

edificatoria dell'area è, nella specie, rappresentata dall'autorizzazione all'esercizio di attività estrattiva 

rilasciata su talune delle superfici interessate dalla tassazione, circostanza questa che, a prescindere 

dall'effettiva realizzazione delle relative opere strumentali, accredita l'ordine di idee circa la potenziale 

fabbricabilità dell'area, il che è quanto basta per ritenere sussistente il presupposto impositivo in 

oggetto. 

Soccorre, infatti, in tal senso la costante giurisprudenza di Corte secondo cui: 

(1) "In tema di ICI, ove l'area sia adibita ad attività estrattiva secondo il regolamento urbanistico e 

suscettibile, in conformità allo stesso, di edificazione, ancorchè limitata alla realizzazione di fabbricati 

strumentali, la base imponibile deve essere determinata avendo riguardo al valore venale" (Cass. 

14409/2017)" così Cass. Sez. T., 16 giugno 2021, n., 17006 e, nello stesso senso, ex multis, Cass., 

Sez. T, 25 gennaio 2023, 2318; Cass., Sez. T, 18 gennaio 2022, n. 1404; Cass., Sez. T, 26 gennaio 
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2021, n. 1571; Cass., Sez. T, 8 luglio 2019, n. 18303; Cass., Sez. T, 5 febbraio 2019, N. 3267; Cass., 

Sez. V, 28 novembre 2019, n. 31079; Cass., Sez. T, 27 marzo 2019, n. 8559; Cass., Sez. V, 24 luglio 

2019, n. 19988, che richiama Cass., Sez. V, 9 giugno 2017 n. 14409 e n. 14410); 

(2) va considerata area fabbricabile la superfice inserita nel polo estrattivo, senza che valga "(...) ad 

escludere la qualificazione dell'area nei termini anzidetti la circostanza che essa sia o meno in concreto 

destinata a cava e ad attività di estrazione, avendo rilievo esclusivamente la potenzialità edificatoria 

del terreno, ancorchè limitata alla realizzazione di fabbricati strumentali, laddove "a volere ritenere 

diversamente si introdurrebbe nell'ordinamento un'ipotesi di esenzione dall'imposta non prevista dalla 

legge, attività preclusa all'organo giudicante stante la tassatività dei casi di esenzione (così Cass. 

351/21 (...))". (così Cass. Sez. VI-T, 29 ottobre 2021, n. 30752 che ha richiamato Cass., Sez. T. 12 

aprile 2019, n. 31079; Cass. Sez. VI/T, 17 ottobre 2019, n. 26397); 

(3) "la circostanza che per l'area sia prevista dallo strumento urbanistico la possibilità di utilizzazione 

come cava esclude la natura agricola del terreno non assumendo rilevanza alcuna la necessità che, per 

l'effettivo sfruttamento, il proprietario od un terzo interessato debbano ottenere l'autorizzazione previa 

verifica della sussistenza delle condizioni previste per il rilascio della stessa, così come non esclude 

la natura edificatoria del terreno il fatto che il proprietario debba munirsi della concessione per poter 

edificare" (così Cass., Sez. T., 11 novembre 2016, n. 23045 e, nello stesso senso, Cass., Sez. T, 6 

settembre 2017, n. 20817). 

13.8. Si tratta di principi applicati in relazione ad ipotesi in cui le superfici tassate (molte delle quali 

site nel Comune di Guidonia Montecelio ed in cui si svolgeva attività estrattiva) ricadevano secondo 

il PRG in zona D/3 (o D/1) od in cui la legge (L.R. Lombardia 8 agosto 1998, n. 14, art. 10) 

espressamente prevedeva la prevalenza del piano cave rispetto agli strumenti urbanistici. 

Tuttavia, non vi sono plausibili ragioni per escludere l'applicazione dei principi affermati in dette 

pronunce anche nella fattispecie in rassegna, in cui la fabbricabilità dell'area si ricava (non dal PRG, 

ma) dal suindicato, ulteriore, criterio di cui al menzionato D.Lgs. cit., art. 2. 

D'altronde, la stessa Corte costituzionale ha ricondotto l'"utilizzazione a cava ad una attività di 

carattere esclusivamente industriale" (v. Corte Cost., ord. 14 luglio 2000, n. 285), in termini quindi 

del tutto incompatibili con la rivendicata vocazione agricola delle aree in questione da parte della 

contribuente. 

13.9. Non va, inoltre, trascurato di considerare che l'inserimento dell'area nel piano territoriale delle 

attività estrattive con la conseguenziale esigenza da parte dei Comuni di verificare che la 

qualificazione urbanistica dell'area sia coerente con quella concepita dalla legislazione regionale, è 

ipotesi riconducibile all'inizio del procedimento di trasformazione urbanistica che, per lezione delle 

Sezioni Unite di questa Corte, costituisce l'"inizio della procedura di "trasformazione" urbanistica di 

un suolo", che "implica, di per sè, una "trasformazione" economica dello stesso, che non consente più 

la valutazione, ai fini fiscali, secondo il criterio del reddito dominicale", comportando, invece, 

"l'assoggettamento ad un regime di valutazione differente da quello specifico dei terreni agricoli" 

(così Cass., Sez. U., 30 novembre 2006, n. 25506). 

E' stato chiarito, al riguardo, che detta pronuncia "in primo luogo (...) rende nitida l'autonomia della 

nozione di edificabilità in senso tributario da quella in senso urbanistico: (...) La prima tende a 

garantire il corretto uso del territorio urbano, e, quindi, lo jus aedificandi non può essere esercitato se 

non quando gli strumenti urbanistici siano perfezionati (garantendo la compatibilità degli interessi 
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individuali con quelli collettivi); la seconda, invece, mira ad adeguare il prelievo fiscale alle variazioni 

dei valori economici dei suoli, che si registrano e progrediscono, in parallelo, dal sorgere della mera 

aspettativa dello jus aedificandi, fino al perfezionamento dello stesso. Ne consegue, che le chiavi di 

lettura dei due comparti normativi possono essere legittimamente differenti"" (così, Cass., Sez. Un., 

28 settembre 2020, n. 23902). 

E si è aggiunto che "In secondo luogo, essa (ndr. la menzionata pronuncia) svolge, proprio in nome 

di quell'autonomia e della referenzialità economica sempre sottesa al diritto tributario ex art. 53 Cost., 

un'analisi appunto economica del diritto di edificare, attribuendo rilevanza impositiva anche al solo 

avvio della procedura amministrativa finalizzata alla edificabilità, posto che questo solo avvio 

costituisce, da un lato, motivo di interesse ed apprezzamento da parte del mercato (dunque fattore di 

incremento patrimoniale) e, dall'altro, manifestazione di ricchezza e capacità contributiva" (così, 

Cass., Sez. Un., 28 settembre 2020, n. 23902). 

13.10. Analoghe valutazioni sono state poste a base del rigetto del ricorso per cassazione della Buzzi 

contro il Comune di Montecelio in contenzioso del tutto simile, definito con la già citata sentenza di 

questa Corte, in cui si è avuto modo altresì di precisare che: 

- "Il PRAE è atto indubbiamente settoriale ma la sua approvazione coinvolge appieno gli enti locali, 

stante "l'esigenza di coordinamento tra potestà pianificatoria regionale in materia di cave e potestà 

pianificatoria comunale in materia urbanistica e di assetto del territorio" (Consiglio di Stato, Sez. VI, 

n. 4548, del 16 settembre 2013)"; 

- "L'intervenuto rilascio, da parte del Comune di Montecelio, ente territoriale competente, delle 

autorizzazioni necessarie all'esercizio dell'attività estrattiva, ancorchè riferibili a terreni ricadenti in 

zona E del PRG allora vigente, presuppone l'adozione del PRAE"; 

- "Entrambi rappresentano univoci fatti-indice (v. D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 2, lett. b), 

obiettivamente identificabili e percepibili dal mercato, idonei ad attribuire agli immobili, ai fini 

impositivi qui considerati, una qualità diversa da quella agricola, sia pure nell'ambito di procedure 

amministrative non compiutamente esaurite" (così Cass., Sez. T., 17 ottobre 2023, n. 28758, cit.). 

13.11. Dal complesso di tali riflessioni deriva, dunque, che le superfici destinate ad attività estrattiva 

non possono essere considerate come terreni agricoli, dovendo essere qualificati, alla luce ed ai fini 

di quanto previsto dal D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 2, come aree fabbricabili, ancorchè 

limitatamente alla realizzazione di fabbricati strumentali, con la conseguenza che la base imponibile 

deve essere determinata avendo riguardo al valore venale, senza che abbia rilevanza che il bene sia 

stato, in concreto, destinato a cava e ad attività di estrazione o che la destinazione a cava sia 

temporanea e destinata ad esaurirsi allo scadere dell'autorizzazione, essendo sufficiente la mera 

potenzialità edificatoria del terreno, il che vale ad escludere che terreni urbanisticamente destinati allo 

svolgimento di attività industriale, quale quelle in esame, possano considerarsi agricoli (cfr. ancora 

su tale principi, tra le tante e da ultimo, con riguardo ad aree ubicate in zona IC1, IC3, D/3 o D/1 o 

ancora mista (E - D), ma applicabili, per quanto sopra detto, anche nella fattispecie che occupa: Cass., 

Sez. T., 25 gennaio 2023, n. 2280; Cass., Sez. T., 25 gennaio 2023, n. 2835; Cass., Sez. T., 24 gennaio 

2023, n. 2147; Cass., Sez. T., 25 gennaio 2023, n. 2318; Cass., Sez. T., 24 gennaio 2023, n. 2145; 

Cass., Sez. T., 2022, n. 33851, nonchè le molteplici pronunce citate in detti arresti). 
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Analoghi principi valgono per le particelle ricadenti in parte in zona agricola ed in parte in zona 

industriale-estrattiva (cfr. Cass., Sez. T., 17 ottobre 2023, n. 28758, che richiama Cass. Sez. T, 5 

novembre 2021, n. 32150). 

13.12. Da ultimo, non può non osservarsi che giammai i terreni oggetto di accertamento (ricadenti in 

zona E) potrebbero essere considerati come aree non fabbricabili, avendo questa Corte chiarito che: 

- "Sono considerati, tuttavia, non fabbricabili i terreni posseduti e condotti dai soggetti indicati nel 

comma 1 dell'art. 9, sui quali persiste l'utilizzazione agro-silvo-pastorale mediante l'esercizio di 

attività dirette alla coltivazione del fondo, alla silvicoltura, alla funghicoltura ed all'allevamento di 

animali"; 

- "Dalla lettura del testo normativo si evince con chiarezza che l'esclusione della fabbricabilità è 

subordinata sia alla presenza di un requisito oggettivo, dato dall'utilizzazione effettiva per le attività 

agricole ivi descritte, sia di un requisito soggettivo che coincide con quello di cui al successivo art. 9, 

comma 1, espressamente richiamato, richiedendosi quindi che il terreno sia posseduto e condotto da 

un coltivatore diretto o da un imprenditore agricolo che esplichino tali attività a titolo principale"; 

- "E' stato infatti già statuito che "In materia di imposta comunale sugli immobili (ICI), perchè un 

fondo possa beneficiare, ai fini della determinazione della base imponibile, dei criteri di calcolo 

previsti per i terreni edificabili destinati a fini agricoli, è necessaria - ai sensi del secondo periodo del 

D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 2, 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 (vedi Sez. 6-5 n. 12422 del 2017)" (così Cass., Sez. V, 24 luglio 

2019, n. 19988 e, nello stesso senso, Cass., Sez. V, 20 febbraio 2020, n. 4394; Cass., Sez. V, 30 giugno 

2010, n. 15566 e Cass., Sez. V, 28 ottobre 2010, n. 10144, richiamati da Cass., Sez. T., 17 ottobre 

2023, n. 28758). 

Anche, sotto tale profilo, non essendo stato allegato, nè tantomeno provato l'esercizio di attività 

agricola diretta da parte della contribuente sulle aree in questione, va negata la qualificazione delle 

stesse, ai fini Ici, come aree non fabbricabili. 

13.13. Alla stregua delle assorbenti considerazioni svolte, il motivo di ricorso va - come anticipato - 

rigettato, appena aggiungendo che - a tacer d'altro - le circolari ministeriali, come pure le istruzioni 

per la compilazione del modello dichiarativo non assumono valore vincolante nell'interpretazione del 

dato normativo (cfr. sulle circolari, ex multis, Cass., Sez. T, 14 febbraio 2023, n. 4560 e sulle istruzioni 

Cass., Sez. V, 27 aprile 2022, n. 13120; Cass. Sez. VI-V, 5 settembre 2022, n. 26057; Cass., Sez., VI-

V, 13 marzo 2020, n. 7227; Cass., Sez. V, 22 luglio 2021, n. 20977; Cass. Sez. V, 19 novembre 2019, 

n. 29973), nè possono giustificare una diversa valutazione da quella, qui elaborata, secondo la quale 

i terreni in esame (classificati in zona E, ma inclusi nel piano delle attività estrattive) vanno qualificati 

come aree fabbricabili. 

14. Vanno esaminati congiuntamente il quarto ed il sesto motivo di ricorso, siccome connessi, 

gravitando entrambi (il sesto motivo dopo la deduzione dell'omessa pronuncia e della violazione 

dell'art. 132 c.p.c.) sulla denunciata violazione del D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 5, comma 5, 

in relazione alla determinazione del valore dei terreni classificati in zona "E" ed in zona "D" (o con 

classificazione mista in zona "E" e "D"). 
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14.1. Con riguardo al quarto motivo di impugnazione, la motivazione del Giudice regionale si è 

limitata a rappresentare - come sopra esposto - "Quanto alla contestazione in ordine al valore metro 

quadro applicato alle particelle a destinazione agricola (zona E del PRG) è sufficiente rilevare che 

una volta assimilate le stesse a quelle fabbricabili a destinazione industriale (zona D del PRG) ne 

discende, di conseguenza, lo stesso criterio di valutazione" (v. pagina n. 8 della sentenza). 

In tale direzione, non par dubbio, che la suindicata laconica e meramente assertiva valutazione della 

Commissione abbia omesso di confrontarsi con i tassativi parametri indicati dal D.Lgs. 30 dicembre 

1992, n. 504, art. 5, comma 5, applicabile anche all'IMU ai sensi del D.Lgs. 6 dicembre 2011, n. 201, 

art. 13, comma 3, come chiarito anche dalle Sezioni Unite di questa Corte con la pronuncia 29 ottobre 

2020, n. 23902, secondo cui "la disciplina Ici funge, nell'ambito della fiscalità locale, da matrice di 

riferimento anche per i tributi che si sono ad essa succeduti (D.Lgs. n. 23 del 2011, Imu; L. n. 147 del 

2013, Iuc-Tasi; L. 160/2019, nuova Imu) e che hanno accolto la medesima nozione di area 

fabbricabile". 

Soccorrono, al riguardo, le riflessioni che questa Corte ha svolto in analoghi contenziosi, sempre 

riguardanti aree estrattive ubicate nel Comune di Guidonia Montecelio (classificate in zona D/3), le 

quali ben possono essere applicate nel caso di specie (anche per i terreni ricadenti in zona E o in zona 

mista), tenuto conto della riconosciuta fabbricabilità delle aree. 

Ed allora, va ribadito quanto osservato con le pronunce nn. 15600, 15598, 15537, 15553 del 1 giugno 

2023 e n. 15379 del 31 maggio 2023 (ai cui più ampi contenuti si rinvia ai sensi dell'art. 118 disp. att. 

c.p.c.), confermando che 

- il predetto art. 5, comma 5, stabilisce che: "Per le aree fabbricabili, il valore è costituito da quello 

venale in comune commercio all'1 gennaio dell'anno di imposizione, avendo riguardo alla zona 

territoriale di ubicazione, all'indice di edificabilità, alla destinazione d'uso consentita, agli oneri per 

eventuali lavori di adattamento del terreno necessari per la costruzione, ai prezzi medi rilevati sul 

mercato dalla vendita di aree aventi analoghe caratteristiche"; 

- la decisione della Commissione non si è correlata ai contenuti di detta disposizione, in quanto: 

a. non ha preso posizione sui predetti criteri; 

b. non ha verificato la potenzialità edificatoria dell'area in base al suo indice, come prevede l'art. 5; 

c. non ha accertato i costi connessi all'esercizio dell'attività estrattiva, che sono riconducibili ai costi 

di adattamento del terreno necessari per la costruzione (una volta che si ritiene che l'area estrattiva sia 

edificabile proprio in ragione della potenziale realizzazione di beni strumentali all'attività, oltre ai 

conseguenziali costi di tombamento dell'area una volta cessata l'attività); 

d. non ha considerato i valori dei beni emergenti dagli atti di compravendita prodotti dalla ricorrente, 

ponendoli in relazione alla stima operata dalla Delib. n. 23 del consiglio comunale del 16 maggio 

2007; 

e. non ha confrontato il valore presuntivo emergente dalla stima di cui alla Delib. comunale n. 23 del 

16 maggio 2007, posta a base dell'atto impugnato, con gli elementi di prova forniti dalla ricorrente e 

non ha verificare se il valore accertato dall'ente impositore fosse coerente con i criteri di cui al predetto 

art. 5; 

- la valutazione del Giudice d'appello e, quindi, la relativa decisione risulta, dunque, errata in diritto, 

in quanto, non commisurandosi ai vari indici valutativi normativi previsti, si è posta in contrasto con 

i tassativi criteri di cui al menzionato D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 5, comma 5, il cui 
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necessario rispetto nella valutazione in rassegna è stato più volte ribadito da questa Corte in molteplici 

contenziosi che hanno coinvolto anche il Comune di Guidonia Montecelio e la concessionaria Tre 

Esse Italia, precisandosi che: 

(1) "Detti criteri normativamente determinati devono considerarsi tassativi, il giudice di merito, 

investito della questione del valore attribuito ad un'area fabbricabile, non può esimersi dal verificarne 

la corrispondenza, tenuto conto dell'anno di imposizione, ai predetti parametri, con una valutazione 

incensurabile in sede di legittimità, qualora congruamente motivata (Cass. 2017 nr 12273)" (così 

Cass., Sez. VI-T, 26 marzo 2021, n. 8614); 

(2) "In tema di imposta comunale sugli immobili, ai fini della determinazione del valore imponibile è 

indispensabile che la misura del valore venale in comune commercio sia ricavata in base ai parametri 

vincolanti previsti dal D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 5, comma 5, che, per le aree fabbricabili, devono 

avere riguardo alla zona territoriale di ubicazione, all'indice di edificabilità, alla destinazione d'uso 

consentita, agli oneri per gli eventuali lavori di adattamento del terreno necessari per la costruzione, 

ai prezzi medi rilevati sul mercato della vendita di aree aventi analoghe caratteristiche. 

Pertanto, poichè tali criteri normativamente determinati devono considerarsi tassativi, il giudice di 

merito, investito della questione del valore attribuito ad un'area fabbricabile, non può esimersi dal 

verificarne la corrispondenza, tenuto conto dell'anno di imposizione, ai predetti parametri, con una 

valutazione incensurabile in sede di legittimità, qualora congruamente motivata (Cass., Sez. 5, n. 

13567 del 30 maggio 2017)" (così Cass., Sez. V, 30 settembre 2019, n. 24309), come già era stato 

chiarito da questa Corte, segnalandosi, in particolare, che il "(...) valore venale in comune commercio 

alla data del 1 gennaio del relativo anno d'imposizione di cui al D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 5, comma 

5, (...) deve essere accertato avuto riguardo a ciascuno degli elementi ivi indicati" (così Cass., Sez. 

VI-T, 10 gennaio 2017, n. 310, che richiama Cass., Sez. 5, 19 dicembre 2003, n. 19515; Cass., Sez. 

5, 15 giugno 2010, n. 14385; Cass., Sez. 5, 11 maggio 2012, n. 7297; Cass., Sez. 5, 27 febbraio 2015, 

n. 4093; Cass., Sez. 6-5, ord. 11 marzo 2015, n. 4817). 

Con riferimento ai vari precedenti specifici della Corte in merito alle aree estrattive del Comune di 

Guidonia Montecelio, si richiamano (anche ai sensi dell'art. 118 disp. att./trans. c.p.c.) le pronunce 

che hanno cassato con rinvio giudizi analoghi contro Tre Esse Italia ed il Comune di Guidonia 

Montecelio, stante la necessità di tener conto, a mente del D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 5, 

comma 5, "nella determinazione della base imponibile, della maggiore o minore attualità delle sue 

potenzialità edificatorie, nonchè della possibile incidenza degli ulteriori oneri di urbanizzazione sul 

valore dello stesso in comune commercio" (così in Cass., Sez. VI-T, 28 ottobre 2019, n. 27558; Cass., 

Sez. VI-T, 23 ottobre 2019, n. 27004; Cass., Sez. VI-T, 8 luglio 2019). 

Va ancora ricordato che "La Corte ha altresì, in più occasioni e sotto diversi profili, sottolineato che 

le delibere previste dal D.Lgs. n. 446 del 1997, art. 59, con le quali il Comune determina 

periodicamente i valori delle aree edificabili per zone omogenee con riferimento al valore venale in 

comune commercio, sono fonte solo di presunzioni "hominis" (v, tra altre, Cass. n. 11643/2019; (...) 

Cass. n. 27572/2018; Cass.15312/2018; Cass.4605/2018)" (così Cass., Sez. T. 16 giugno 2021, n. 

17006 e, nello stesso senso, Cass., Sez. VI-T, 17 novembre 2022, n. 33851; Cass., VI-T, 16 novembre 

2022, nn. 33668 e 33669 e, da ultimo, in contenzioso analogo che ha coinvolto Tre Esse Italia ed il 

Comune di Guidonia Montecelio, Cass., Sez. T, 24 gennaio 2023, n. 2147 e Cass., Sez. T., 25 gennaio 

2023, nn. 2281 e 2284). 



93 
 

Allo stesso modo, questa Corte, in analogo contenzioso che ha coinvolto la predetta concessionaria 

ed il Comune di Guidonia Montecelio, ha accolto i ricorsi dei contribuenti proprio in relazione al 

canone censorio di cui all'art. 360 c.p.c., comma 1, n. 3, ponendo in evidenza che i vincoli di 

inedificabilità e i costi di rispristino dell'area dovevano essere assunti quali aventi un'incidenza 

immediata sul valore economico del bene, assumendo rilievo, quanto ai primi, la loro idoneità a 

limitarne le potenzialità edificatorie e, quanto ai secondi, il fatto che essi risultano legati a una 

circostanza futura incerta nel quando ma non nell'an" (così Cass., Sez. T, 13 gennaio 2021, n. 351 e 

Cass., Sez. T, 19 gennaio 2021, n. 755). 

14.2. Con riferimento al sesto motivo di impugnazione, concernente - come detto - il valore delle aree 

classificate in zona D, in relazione alle quali la ricorrente aveva riconosciuto essere dovuta l'imposta, 

contestandone però la misura di 78,21 Euro/mq, come precisato, ai fini del rispetto del principio di 

autosufficienza del motivo, nel ricorso (v. pagina n. 42 ed il rinvio alle pagine nn. 23/26 del ricorso 

originario e nn. 29/34 del ricorso in appello), va osservato che effettivamente non vi è stata alcuna 

pronuncia da parte della Commissione. 

Il motivo va, quindi, accolto a mente dell'art. 112 c.p.c. e quindi nella sua prima articolazione, non 

essendovi possibilità di emendare il vizio, essendo necessari i plurimi accertamenti fattuali sopra 

indicati. 

15. Va invece respinto il quinto motivo di impugnazione, che concerne le particelle nn. (Omissis). 

15.1. Secondo la tesi della ricorrente le particelle n. (Omissis) ("aree del cementificio destinate a 

viabilità interna, spazi per deposito materiali, spazi di manovra, spazi di parcheggio automezzi e 

simili" v. pagina n. 39 del ricorso) e (Omissis) ("interamente occupata da una porzione del capannone 

industriale (...) v. pagina n. 39 del ricorso) costituiscono "parti integranti di un'unica unità immobiliare 

del Catasto dei fabbricati su cui insiste un grande stabilimento industriale adibito a cementificio (...)" 

(v. pagina n. 38 del ricorso). 

Dette superfici - a dire della contribuente - erano già state assoggettate a tassazione, ai fini IMU, quali 

"fabbricati", per cui "non potevano essere tassate una seconda volta come "aree fabbricabili"", 

comportando tale esito una illegittima duplicazione di imposta, considerando errata la valutazione del 

Giudice regionale che "interpreta la nozione di pertinenza facendo ricadere al suo interno anche le 

aree occupate dal fabbricato" (v. pagina n. 40 del ricorso). 

Nella memoria ex art. 378 c.p.c., l'istante ha precisato che "si tratta di terreni: - su cui sono costruiti 

degli edifici: più precisamente aree di sedime su cui insistono (1) una porzione di un cementificio e 

(2) gli impianti di un campo sportivo destinati ai dipendenti; - o che costituiscono pertinenze dei 

medesimi: più precisamente aree di viabilità interna, spazi per deposito materiali, spazi di manovra, 

spazi di parcheggio automezzi e simili"; - che hanno già formato oggetto di dichiarazione ICI e che 

sono stati assoggettati a tassazione unitamente al relativo edificio come "fabbricati", rispetto ai quali 

nei gradi merito (...) è stata dimostrata la loro inclusione nella dichiarazione ICI/IMU, quali aree di 

sedime oppure pertinenziali di fabbricato". 

15.2. Senonchè, le ragioni dell'impugnazione si pongono in frontale contrasto con la valutazione di 

natura fattuale, come tale non sindacabile nella sede che occupa, circa la natura pertinenziale di dette 

aree, rispetto alle quali, però, il Giudice regionale ha ravvisato, con specifico accertamento di merito, 

la insussistenza delle condizioni per ritenerle, giuridicamente tali, avendo ritenuto mancare la prova 

dell'oggettiva e funzionale modifica dello stato dei luoghi che abbia "sterilizzato" lo ius aedificandi. 
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La società Buzzi non ha lamentato sul punto la sussistenza di errores in procedendo ex artt. 115 e 116 

c.p.c. nella valutazione della natura pertinenziale delle suddette aree, limitandosi soltanto a 

rappresentare che le particelle in questione costituirebbero parti integranti del capannone industriale 

(che occupa interamente la particella (Omissis)), così introducendo una circostanza fattuale, peraltro 

contestata dalla concessionaria (secondo cui invece anche per le particelle (Omissis) era "stata 

richiesta e concessa l'autorizzazione all'escavazione" v. pagina n. 34 del controricorso) e coinvolgendo 

la Corte in un inammissibile sindacato di merito. 

Vero è, piuttosto, che non sussiste la dedotta violazione di legge (del D.Lgs. 15 dicembre 1992, n. 

504, art. 2, artt. 817 e 2697 c.c.), giacchè la decisione della Commissione ha dichiaratamente applicato 

(riportando il contenuto rilevante delle pronunce del Giudice di legittimità n. 19161/2004, 6501/2005 

e n. 1301/2019) i principi di diritto più volte affermati da questa Corte ed anche, da ultimo, ribaditi, 

secondo i quali: 

- "(...) in tema di ICI, l'esclusione dell'autonoma tassabilità delle aree pertinenziali, prevista dal D.Lgs. 

30 dicembre 1992, n. 504, art. 2 si fonda sull'accertamento rigoroso dei presupposti di cui all'art. 817 

c.c., desumibili da concreti segni esteriori dimostrativi della volontà del titolare, consistenti nel fatto 

oggettivo che il bene sia effettivamente posto, da parte del proprietario del fabbricato principale, a 

servizio (o ad ornamento) del fabbricato medesimo e che non sia possibile una diversa destinazione 

senza radicale trasformazione, poichè, altrimenti, sarebbe agevole per il proprietario, al mero fine di 

godere dell'esenzione, creare una destinazione pertinenziale che possa facilmente cessare senza 

determinare una radicale trasformazione dell'immobile stesso (tra le tante: Cass., Sez. 5", 29 ottobre 

2010, n. 22128; Cass., Sez. 5", 8 novembre 2013, n. 25170; Cass., Sez. 5", 30 ottobre 2018, n. 27573; 

Cass., Sez. 6"-5, 24 gennaio 2019, n. 2128; Cass., Sez. 5", 22 maggio 2019, n. 13742; Cass., Sez. 5", 

9 giugno 2020, n. 10976; Cass., Sez. 5", 9 marzo 2021, n. 6406; Cass., Sez. 5", 31 agosto 2022, n. 

25561; Cass., Sez. 5", 24 gennaio 2023, n. 2143)"; 

- "(...) la natura pertinenziale di un'area non è incompatibile con il carattere edificabile di quest'ultima, 

potendo coesistere le due destinazioni e qualificazioni giuridiche; e - dall'altro - che la natura 

pertinenziale esclude l'autonomo assoggettamento ad ICI D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, ex art. 2, 

solo quando l'area edificabile venga fatta oggetto di una destinazione oggettiva e funzionale di servizio 

non revocabile ad libitum, ma tale da modificare lo stato dei luoghi escludendone stabilmente 

l'edificazione; in tal senso si è espresso l'indirizzo di legittimità, secondo cui, in tema di ICI è possibile 

la coesistenza, nello stesso suolo, della pertinenzialità ad altro immobile - che ne esclude l'autonoma 

tassabilità ai sensi del D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 2, - e della edificabilità; l'asservimento 

pertinenziale - la cui prova incombe sul contribuente - ricorre, peraltro, ove il bene non sia 

semplicemente posto al servizio od ornamento di un altro, ma quando tale destinazione sia durevole 

(sul piano soggettivo ed oggettivo) e non sia possibile una destinazione diversa senza una radicale 

trasformazione del bene pertinenziale, divenendo altrimenti agevole l'elusione del precetto che 

impone la tassazione per la natura reale del cespite (Cass., Sez. 5", 8 novembre 2013, n. 25170; Cass., 

Sez. 5", 15 novembre 2017, n. 27025)"; 

- "la nozione di "pertinenza", in quanto non fornita dalla legge tributaria, resta quella di cui alla 

nozione generale contenuta nell'art. 817 c.c., cui il D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, rinvia, 

recependone anche il regime sostanziale, per cui l'area funzionalmente disciplina, ma segue, invece, 

il regime del fabbricato, che costituisce il bene principale; questa Corte ha poi avuto modo di precisare 



95 
 

che il regime in esame trova applicazione solo se la natura pertinenziale resta convalidata dalla 

verifica in concreto dei presupposti, oggettivo e soggettivo, posti dall'art. 817 c.c., e cioè dalla 

destinazione effettiva e concreta della cosa al servizio od ornamento di un'altra (criterio oggettivo) e 

dalla volontà di dar vita ad un vincolo di accessorietà "durevole" (criterio soggettivo); si tratta di un 

criterio, "fattuale" (Cass., Sez. 5", 23 settembre 2004, n. 19161), che impone una "indagine" che 

comporta un apprezzamento dei dati probatori acquisiti e che deve essere condotta in sede di merito, 

accertando un'oggettiva e funzionale modificazione dello stato dei luoghi che sterilizzi in concreto e 

stabilmente lo ius edificandi e che non si risolva, quindi, in un mero collegamento materiale, 

rimovibile ad libitum; attesa la indisponibilità del rapporto tributario, la prova dell'asservimento 

pertinenziale grava sul contribuente (quando ne derivi una tassazione attenuata) e deve essere valutata 

con maggior rigore rispetto alla prova richiesta nei rapporti di tipo privatistico; se la scelta 

pertinenziale non è giustificata da reali esigenze, non può avere valenza tributaria, perchè avrebbe 

l'unica funzione di attenuare il prelievo fiscale, eludendo il precetto che impone la tassazione in 

ragione della reale natura del cespite (tra le tante: Cass., Sez. 5", 29 ottobre 2010, n. 22128; Cass., 

Sez. 5", 13 novembre 2013, n. 25170; Cass., Sez. 6"-5, 23 giugno 2017, n. 15668; Cass., Sez. 5", 30 

ottobre 2018, n. 27573; Cass., Sez. 6"-5, 19 settembre 2019, n. 23439; Cass., Sez. 6"-5, 24 febbraio 

2021, n. 5050; Cass., Sez. 5", 9 marzo 2021, n. 6406; Cass., Sez. 6"-5, 31 marzo 2022, n. 10381; 

Cass., Sez. 5", 31 agosto 2022, n. 25561; Cass., Sez. 5", 2 marzo 2023, nn. 6281, 6284 e 6285)" (così 

Cass., Sez. T., 8 maggio 2023, n. 12226). 

16. Anche la settima censura non può ricevere seguito. 

16.1. Essa è relativa all'omessa pronuncia sulla richiesta di non applicare le sanzioni, stante 

l'incertezza normativa circa la riconduzione dei terreni ricadenti in zona E nell'ambito delle aree 

fabbricabili, lamentando, in subordine, la mancata esplicitazione delle ragioni dell'implicito rigetto di 

tale domanda e deducendo da, ultimo, la violazione del D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, art. 8, D.Lgs. 

18 dicembre 1997, n. 472, art. 6 e la L. 27 luglio 2000, n. 212, art. 10. 

16.2. Come sopra, all'effettiva omessa pronuncia da parte del Giudice dell'appello, può porsi rimedio 

considerando, sul piano giuridico, quanto segue. 

16.3. La predetta incertezza normativa, per lo meno nei termini rilevanti ai fini che occupano, non 

ricorre, ove si ponga mente alla circostanza che l'orientamento giurisprudenziale inaugurato dalla 

sentenza n. 25506 del 30 novembre 2006, pronunciata in funzione nomofilattica dalla Corte, a sezioni 

unite, aveva indotto il Giudice di legittimità a ritenere, in materia di terreni inseriti nel piano cava e 

ben prima dell'anno impositivo in rassegna (2015), che "l'intervenuta adozione dell'iniziale 

provvedimento di inserimento nel polo estrattivo aveva già essa stessa snaturato, ab origine, la 

destinazione urbanistica dell'immobile (...), incidendo così sulle qualità rilevanti ai fini fiscali del bene 

stesso (...) (Cass. n. 26120 e n. 26121 del 05/10/2007)" (così Cass., Sez. T, 11 novembre 2016, n. 

23045). 

16.4. Va, allora, ribadita la costante giurisprudenza di questa Corte, secondo cui: 

- "in tema di sanzioni amministrative tributarie, l'incertezza normativa oggettiva è caratterizzata dalla 

impossibilità di individuare con sicurezza ed univocamente la norma giuridica nel cui ambito il caso 

di specie è sussumibile e può essere desunta da alcuni "indici" (quali, ad esempio: 1) la difficoltà di 

individuazione delle disposizioni normative; 2) la difficoltà di confezione della formula dichiarativa 

della norma giuridica; 3) la difficoltà di determinazione dei significato della formula dichiarativa 
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individuata; 4) la mancanza di informazioni amministrative o la loro contraddittorietà; 5) l'assenza di 

una prassi amministrativa o la contraddittorietà delle circolari; 6) la mancanza di precedenti 

giurisprudenziali; 7) l'esistenza di orientamenti giurisprudenziali contrastanti, specie se sia stata 

sollevata questione di legittimità costituzionale; 8) il contrasto tra prassi amministrativa e 

orientamento giurisprudenziale; 9) il contrasto tra opinioni dottrinali; 

10) l'adozione di norme di interpretazione autentica o meramente esplicative di una disposizione 

implicita preesistente (Cass., 17/05/2017, n. 12301; 13/06/2018, n. 15452)"; 

- "(...) sussiste incertezza normativa oggettiva, causa di esenzione del contribuente dalla responsabilità 

amministrativa tributaria ai sensi della L. n. 212 del 2000, art. 10 e del D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 8, 

quando è ravvisabile una condizione di inevitabile incertezza su contenuto, oggetto e destinatari della 

norma tributaria, riferita, non già ad un generico contribuente, nè a quei contribuenti che, per loro 

perizia professionale, siano capaci di interpretazione normativa qualificata e neppure all'Ufficio 

finanziario, ma al giudice, unico soggetto dell'ordinamento a cui è attribuito il potere-dovere di 

accertare la ragionevolezza di una determinata interpretazione (Cass., 1/02/2019, n. 3108) (..), quando 

la disciplina normativa si articoli in una pluralità di prescrizioni, il cui coordinamento concettualmente 

può risultare difficoltoso per equivocità di contenuto, derivante da elementi positivi di confusione 

(Cass., 29/09/2003, n. 14476; 24/07/2013, n. 18031)"; 

- "come già affermato da questa Corte, tuttavia, (cfr. Cass. n. 35863/2021 in motiv.) va escluso che la 

circostanza dell'esistenza di contrastanti decisioni di giudici di merito sulla questione oggetto di 

controversia valga, di per sè, a fondare la considerazione della sussistenza di una situazione di 

obiettiva incertezza normativa (...) trattandosi di una possibile e fisiologica condizione che può 

manifestarsi nella fase applicativa di una previsione normativa tributaria in conseguenza delle diverse 

soluzioni interpretative di volta in volta offerte"; 

- "è, invece, necessario che il giudice tenuto a valutare la sussistenza di una situazione di obiettiva 

incertezza della norma evidenzi ed argomenti in ordine al fatto che le contrastanti decisioni dei giudici 

di merito trovino la propria ragione proprio nel contenuto di per sè non univoco della previsione 

normativa, nella sua non chiara formulazione, nella equivocità del contenuto, di cui le contrastanti 

pronunce di merito costituiscano espressione e, quindi, adeguati elementi di riscontro, mentre nel caso 

in esame tali deduzioni non sono state in alcun modo prospettate o evidenziate dalla contribuente" 

(così, tra le tante, da ultimo, Cass., Sez. T, 24 gennaio 2023., n. 2147). 

16.5. Ebbene, alla luce di tale principio, non può conclusivamente, nella specie, ravvisarsi una 

situazione di obiettiva incertezza, considerando quanto in precedenza evidenziato sul ribadito 

orientamento di questa Corte sull'assoggettabilità ad imposta come area fabbricabile delle superfici 

inserite nel piano di programmazione settoriale delle attività estrattive; 

17. Deve, invece, essere accolto l'ottavo motivo di ricorso. 

Anche in tal caso l'istante ha correttamente lamentato l'omessa pronuncia da parte del Giudice 

regionale sulla domanda, che aveva poi costituito anche motivo di appello (v. pagina n. 50 del ricorso), 

volta all'annullamento delle sanzioni per omesso versamento dell'imposta, perchè assorbita in quella 

applicata per l'omessa dichiarazione, deducendo al riguardo la violazione del D.Lgs. 15 dicembre 

1992, n. 504, art. 14. 
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Alla predetta omissione può porsi rimedio, decidendo nel merito, ai sensi dell'art. 384 c.p.c., comma 

2, osservando che effettivamente doveva (e va) applicata solo la sanzione per l'omessa dichiarazione, 

cui ha fatto seguito il mancato versamento. 

17.1. Va premesso che il D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 10, comma 4, pone a carico dei 

"soggetti passivi" l'obbligo ("devono") di "dichiarare gli immobili posseduti nel territorio dello Stato 

(...) entro il termine di presentazione della dichiarazione dei redditi relativa all'anno in cui il possesso 

ha avuto inizio" nonchè quello di "denunciare (...) le modificazioni intervenute, entro il termine di 

presentazione della dichiarazione dei redditi relativa all'anno in cui le modificazioni si sono 

verificate". 

D.L. 4 luglio 2006, n. 223, art. 37, comma 53 (conv. dalla L. 4 agosto 2006, n. 248) ha previsto a 

decorrere dall'anno 2007 la soppressione dell'obbligo di presentazione della dichiarazione ai fini 

dell'imposta comunale sugli immobili (ICI), di cui al D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 10, comma 

4 e tale obbligo è restato in vigore in modo generalizzato fino al 18 dicembre 2007 (data in cui è stata 

accertata, con decreto dell'Agenzia del Territorio, l'effettiva operatività del sistema di circolazione e 

fruizione dei dati catastali per i Comuni), mentre per il periodo successivo, anche in capo ai titolari di 

aree fabbricabili, l'obbligo di presentare la dichiarazione ICI è rimasto solo quando i dati necessari 

non siano contenuti nell'atto. 

Nella specie, si ricade in tale ultima ipotesi, non avendo la ricorrente contestato la sanzione per omessa 

dichiarazione. 

L'art. 14, come modificato dal D.Lgs. 18 dicembre 1997, n. 473, nella parte che qui rileva, ponendo 

una evidente graduazione delle sanzioni sulla base della gravità delle violazioni, recita: 

"1. Per l'omessa presentazione della dichiarazione o denuncia si applica la sanzione amministrativa 

dal cento al duecento per cento del tributo dovuto, con un minimo di lire centomila." 2. Se la 

dichiarazione o la denuncia sono infedeli si applica la sanzione amministrativa dal cinquanta al cento 

per cento della maggiore imposta dovuta. 

3. Se l'omissione o l'errore attengono ad elementi non incidenti sull'ammontare dell'imposta, si applica 

la sanzione amministrativa da lire centomila a lire cinquecentomila. La stessa sanzione si applica per 

le violazioni concernenti la mancata esibizione o trasmissione di atti e documenti, ovvero per la 

mancata restituzione di questionari nei sessanta giorni dalla richiesta o per la loro mancata 

compilazione o compilazione incompleta o infedele". 

17.2. Ciò premesso, questa Corte, con valutazione da cui non vi è ragione di discostarsi, ha chiarito 

che: 

- "L'inosservanza dello specifico obbligo di facere ("dichiarare"; "denunciare") nel termine fissato, 

imposto dalla norma, evidenzia una condotta inadempiente del comportamento attivo richiesto, quindi 

un comportamento omissivo del soggetto passivo, e connota la violazione di quell'obbligo sanzionata 

dal successivo art. 14"; 

- "Dalla lettura sistematica dei vari commi si evince che la ratio di tale graduazione è quella di 

prevedere la massima sanzione, in misura uguale o pari al doppio dell'imposta evasa, in presenza di 

una omessa dichiarazione cui si colleghi l'omesso versamento integrale del dovuto; la sanzione 

intermedia, in misura pari alla metà o uguale all'importo evaso, in caso di dichiarazione infedele che 

abbia inciso sulla determinazione e quindi sul versamento in difetto dell'imposta; la sanzione minima, 

in misura forfettaria tra un minimo e un massimo, nel caso in cui "l'omissione o l'errore" non abbiano 
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inciso sulla determinazione dell'imposta, che si presuppone dunque versata nella misura dovuta" (così 

Cass., Sez. V., 9 giugno 2021, n. 16056). 

Dunque, l'applicazione della massima sanzione (in misura uguale o pari al doppio dell'imposta evasa) 

opera in presenza di una omessa dichiarazione cui si colleghi l'omesso versamento integrale 

dell'imposta dovuta. 

17.3. Alla stregua di tale principio, l'applicazione di una sanzione pari al 100% della somma non 

dichiarata, seguita dalla sanzione per omesso versamento nella percentuale del 30% dell'importo 

inevaso si è posta in violazione della suindicata previsione normativa, il che giustifica l'accoglimento 

del motivo di ricorso. 

18. Risulta, infine, parimenti fondata la nona ed ultima ragione di impugnazione con la quale l'istante 

ha lamentato la mancata applicazione del cumulo giuridico in applicazione del principio della 

continuazione per la stessa violazione commessa per più anni di imposta, vale a dire per gli anni 

2008/2015 oggetto di vari avvisi notificati, come indicati a pagina n. 10 del ricorso. 

La Commissione tributaria regionale, infatti, ha con la sentenza impugnata erroneamente negato 

l'applicazione del cumulo giuridico invocato dalla contribuente, affermando che "in caso di violazione 

dell'obbligo di denuncia (o di sua variazione) l'illecito non ha natura istantanea e quindi nel caso sia 

stata omessa per ciascun anno di imposta sussistono plurime autonome violazioni", dovendo, invece, 

in tal caso, rideterminare la sanzione complessiva, come richiesto dal D.Lgs. 18 dicembre 1997, n. 

472, art. 12, comma 5. 

Anche su tale tema questa Corte è di recente intervenuta precisando e ribadendo che: 

- "quanto alle relative sanzioni, il principio affermato da questa Corte (cfr. Cass. n. 11432/2022; conf. 

Cass. n. 22477/2022) secondo cui "in tema di ICI, in ipotesi di più violazioni per omesso o 

insufficiente versamento dell'imposta relativa ad uno stesso immobile, conseguenti a identici 

accertamenti per più annualità successive si applica il regime della continuazione attenuata di cui al 

D.Lgs. n. 472 del 1997, art. 12, comma 5, che consente di irrogare un'unica sanzione, pari alla 

sanzione base aumentata dalla metà al triplo"; 

- "(...) per effetto dell'art. 12, comma 5, in ipotesi di violazioni riguardanti periodi di imposta diversi, 

l'Ufficio in sede di notifica dell'atto di irrogazione deve procedere alla ricostruzione di un'unica serie 

progressiva, che comprende anche le violazioni precedentemente considerate e contestate, e deve 

tenere conto, nel determinare l'importo della sanzione, di quello già indicato nell'originario atto 

notificato"; 

- "l'art. 12, comma 5, citato ha introdotto lo stesso principio in campo processuale, stabilendo che 

quando siano pendenti più giudizi, non riuniti, anche dinanzi a giudici diversi e sempre con 

riferimento a una serie di violazioni suscettibili di unificazione, il giudice a cui è devoluta la 

cognizione dell'ultimo degli atti di irrogazione per una delle violazioni coinvolte possa procedere, a 

seguito di ricognizione di tutte le sentenze intervenute nei singoli processi non riuniti, ad una 

ricostruzione unitaria, ove ne sussistano i presupposti, dell'intera serie di violazioni, secondo le regole 

fissate dall'art. 12, rideterminando quindi la sanzione unica applicabile (in senso conforme, circolare 

del Ministero delle Finanze n. 138 E del 5 luglio 2000 e circolare n. 180 del 1998)"; 

- "per effetto di tale disposizione discende che in fase processuale, qualora l'Amministrazione non 

abbia provveduto all'applicazione del cumulo previsto dall'art. 15 cit., è il giudice che deve provvedere 

stabilendo il quantum dovuto dal contribuente" (così, Cass. Sez. T., 25 gennaio 2023, n. 2284 e nello 



99 
 

stesso senso, tra le altre, Cass., Sez. T, 9 maggio 2023, n. 12433 e Cass., Sez. T., 17 ottobre 2023, n. 

28758). 

19. Alla stregua delle valutazioni che precedono il ricorso va, allora, accolto nel suo quarto, sesto, 

ottavo e nono motivo. 

19.1. La sentenza impugnata va, pertanto, cassata in relazione ai motivi accolti e, occorrendo 

accertamenti in fatto, rinviata alla Corte di giustizia tributaria di secondo grado del Lazio, in altra 

composizione, per un nuovo esame, volto a verificare la corretta applicazione dei complessivi criteri 

stabiliti dal D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, art. 5, comma 5 nel calcolo della base imponibile 

considerata dal Comune di Guidonia Montecelio nella determinazione dell'imposta in oggetto, 

tenendo conto delle risultanze probatorie acquisite al processo e, nel caso, a rideterminarne il valore 

e con essa l'imposta dovuta, nonchè per la rideterminazione delle sanzioni, al netto di quella per 

omesso versamento, ma con il cumulo giuridico previsto per la continuazione, regolando infine anche 

le spese del presente giudizio di legittimità. 

 

P.Q.M. 

la Corte accoglie il quarto, il sesto, l'ottavo ed il nono motivo di ricorso, respinge gli altri, cassa la 

sentenza impugnata in relazione ai motivi accolti e rinvia la causa alla Corte di giustizia tributaria di 

secondo grado del Lazio, in diversa composizione, affinchè proceda agli accertamenti di cui sopra, 

regolando anche le spese del presente giudizio di legittimità. 

 

Conclusione 

Così deciso in Roma, nella Camera di consiglio, il 14 settembre 2023. 

Depositato in Cancelleria il 22 dicembre 2023 

 

*** 

 

CORTE DI CASSAZIONE, SEZ. V, ORDINANZA N. 34895 DEL 13 

DICEMBRE  2023. 

PER LE NOTIFICAZIONI ESEGUITE MEDIANTE RACCOMANDATA A/R NON 

SI APPLICA LA NORMATIVA RELATIVA AGLI ATTI GIUDIZIARI,  

 

La sentenza in epigrafe risulta d’interesse perché affronta lo spinoso tema della 

prescrizione dei crediti tributari connesso alla corretta applicazione dell'art. 149 c.p.c. 

e della Legge n. 890 del 1982, art. 7, comma 5 in ordine alla notificazione di cinque 

cartelle esattoriali ritenute dalla Commissione Tributaria Regionale Giudice 

legittimamente notificate e per l’effetto non prescritte nonostante la notificazione 

fosse avvenuta non a mani presso la residenza o il domicilio, ma a mezzo posta ai 

sensi della L. 890 del 1982 (a mani del portiere) e che non fosse mai stata fornita da 
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Equitalia la prova dell'avvenuto invio della raccomandata informativa, ovvero 

comunicazione di avvenuta notifica (Can). 

I Giudici di Cassazione con l’ordinanza in commento, rigettando il ricorso promosso 

dalla contribuente, hanno  ribadito che la notificazione diretta a mezzo posta effettuata 

con raccomandata a.r. è disciplinata dalle norme del servizio postale ordinario e non 

da quelle relative gli atti giudiziari  disciplinata dalla legge 890 del 1928 in quanto 

tale forma "semplificata" di notificazione si giustifica, come affermato dalla stessa 

Corte Costituzionale in relazione alla funzione pubblicistica svolta dall'agente per la 

riscossione, è volta ad assicurare la pronta realizzazione del credito fiscale a garanzia 

del regolare svolgimento della vita finanziaria dello Stato. 

 

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 - rel. Consigliere - 

Dott. CANDIA Ugo - Consigliere - 

Dott. DI PISA Fabio - Consigliere - 

Dott. DELL’ORFANO Antonella - Consigliere - 

ha pronunciato la seguente: 

 

ORDINANZA 

sul ricorso iscritto al n. 3954/2019 R.G. proposto da: 

A.A., residente in Calice Ligure (SV), rappresentata e difesa in giudizio dall'avv. Federico Gavino, 

presso il cui studio in Genova, Via Smirne 1/9, è elettivamente domiciliata, come da procura in atti; 

 

- ricorrente - 

contro 

ADER - Agenzia delle Entrate Riscossione, in persona del Presidente pro tempore, rappresentato e 

difeso in giudizio dall'Avvocatura Generale dello Stato presso la quale è ex lege domiciliato in Roma, 

Via dei Portoghesi n. 12; 

 

- controricorrente - 

Ricorso avverso sentenza Commissione Tributaria Regionale della Liguria n. 1401 del 26.10.2018; 
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Udita la relazione svolta nella camera di consiglio del 7.12.2023 dal Consigliere Stalla Giacomo 

Maria. 

 

Svolgimento del processo 

che: p. 1. A.A. propone quattro motivi di ricorso per la cassazione della sentenza in epigrafe indicata, 

con la quale la commissione tributaria regionale, in parziale riforma della prima decisione, ha 

annullato la pretesa impositiva portata da dieci cartelle di pagamento prodromiche all'avviso di 

intimazione da lei opposto, confermandola in relazione ad ulteriori cinque cartelle. 

La commissione tributaria regionale, in particolare, ha rilevato che: 

- nel caso, come quello di specie, di definitività ed irretrattabilità del credito tributario in via 

amministrativa, e non in forza di accertamento giurisdizionale irrevocabile, il termine di prescrizione 

restava quello proprio del tributo originario (nella specie, di 5 anni), non prolungandosi al decennio; 

- sulla base di questa regola, già affermata dalla S.C., dieci cartelle poste a base dell'avviso di 

intimazione impugnato dovevano ritenersi effettivamente prescritte; 

- per le residue cinque cartelle, l'eccezione di prescrizione quinquennale era invece infondata poichè 

l'agente della riscossione aveva prodotto la comunicazione preventiva di fermo amministrativo 

veicolare quale idoneo atto interruttivo; 

- quanto alla lamentata nullità di alcune notifiche per avvenuta consegna a mani del portiere dello 

stabile, non accompagnata dall'invio della comunicazione di avvenuta notifica (CAN), rilevava il fatto 

che il consegnatario si fosse qualificato come soggetto "incaricato al ritiro" senza fare riferimento alle 

funzioni di portiere, sicchè ricorreva la presunzione legale della qualità dichiarata, non superata da 

rigorosa prova contraria da parte della contribuente (art. 139 c.p.c., comma 2). 

Resiste con controricorso Ader. 

 

Motivi della decisione 

che: 

p. 2.1 Con il primo motivo di ricorso la Persichetti lamenta violazione dell'art. 112 c.p.c.. Per non 

avere la Commissione Tributaria Regionale pronunciato alcunchè sulla domanda di condanna di 

Equitalia (poi Ader) alla restituzione dei tributi medio tempore versati sulla base delle cartelle 

dichiarate prescritte. 

p. 2.2 Il motivo è inammissibile, lamentando l'omessa pronuncia, da parte della Commissione 

Tributaria Regionale, su una domanda (quella di condanna al rimborso) non direttamente proponibile 

in giudizio; da qui la non invocabilità nella specie della violazione dell'art. 112 c.p.c., relativo alla 

necessaria correlazione tra il deciso e le domande siccome ammissibilmente e ritualmente proposte. 

L'esecuzione delle sentenze delle commissioni tributarie è regolata dalla D.Lgs. n. 546 del 1992, artt. 

68 e seguenti (successivamente modificate). 

Nella formulazione qui applicabile ratione temporis, l'art. 68 prevede che se il ricorso viene accolto, 

il tributo versato in eccedenza rispetto a quanto stabilito dal giudice tributario con sentenza 

(maggiorato degli interessi di legge) debba essere rimborsato d'ufficio entro 90 giorni dalla 

notificazione della sentenza stessa; qualora il rimborso non venga eseguito nel termine indicato, il 

contribuente può agire in ottemperanza D.Lgs. n. 546 del 1992, ex art. 70, avanti alla commissione 
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tributaria provinciale, ovvero - in caso di pendenza del giudizio in grado successivo - alla 

commissione tributaria regionale (oggi Corte di Giustizia Tributaria di I e II grado). 

In caso di sentenza di condanna al pagamento di somme in favore del contribuente, D.Lgs. n. 546 del 

1992, art. 69, stabilisce la immediata esecutività, con obbligo dell'amministrazione di procedere al 

pagamento entro 90 giorni dalla notificazione della sentenza ovvero dalla presentazione della 

garanzia, se prevista dalla legge; anche in tal caso la mancata esecuzione della sentenza ammette il 

contribuente ad agire per l'ottemperanza. 

Come messo più volte in evidenza dalla giurisprudenza di questa Corte, le regole in esame vanno 

contemperate con la natura impugnatoria del processo tributario e, in particolare, con la previsione di 

cui al D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 19, lett. g), che include tra gli atti impugnabili anche "il rifiuto 

espresso o tacito della restituzione di tributi, sanzioni pecuniarie ed interessi o altri accessori non 

dovuti". 

Si è dunque affermato (Cass. n. 20616/08) che la richiesta di rimborso proposta al giudice d'appello 

"deve ritenersi inammissibile in quanto il meccanismo d'instaurazione del processo tributario, avente 

carattere impugnatorio, prevede che il giudice tributario possa essere adito soltanto impugnando gli 

atti previsti dal D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 19 (ivi compreso il diniego tacito di rimborso)", 

impedendo di ricondurre l'oggetto del giudizio all'accertamento di un'obbligazione. Quindi, 

prevedendo l'art. 68 cit. il rimborso d'ufficio entro 90 giorni dalla notificazione della sentenza che ha 

accolto il ricorso del contribuente, "quest'ultimo, non ricevendo il prescritto rimborso, non può adire 

direttamente il giudice tributario, ma deve prima sollecitare il rimborso in sede amministrativa e solo 

successivamente può impugnare il diniego, anche tacito". 

Sulla stessa linea si pone Cass. n. 30368/18 secondo la quale: "In materia di processo tributario, poichè 

il D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 68, comma 2 (nella formulazione, applicabile "ratione temporis", 

antecedente al D.Lgs. n. 156 del 2015) prevede il rimborso d'ufficio del tributo corrisposto in 

eccedenza entro novanta giorni dalla notificazione della sentenza che ha accolto il ricorso del 

contribuente, quest'ultimo, ove non lo riceva, non può adire direttamente il giudice tributario, ma deve 

prima sollecitare il rimborso in sede amministrativa, e solo successivamente può impugnare il relativo 

diniego, anche tacito, ai sensi del detto D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 19, comma 1, lett. g).". 

Di questo principio è stata fatta applicazione anche con riguardo alla richiesta del contribuente di 

ottenere una pronuncia di condanna dell'Amministrazione alla restituzione da parte del giudice 

tributario adito in sede di rinvio D.Lgs. n. 546 del 1992, ex art. 63, essendosi in proposito parimenti 

stabilito (Cass. n. 7222/16) che "il carattere impugnatorio proprio del processo tributario, in relazione 

agli atti previsti dal D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 19, (ivi compreso il diniego tacito di rimborso), segna 

la distinzione tra lo stesso ed il processo civile, impedendo di ricondurre l'oggetto del primo 

all'accertamento di un'obbligazione. Ne consegue che non è applicabile al giudizio tributario, per 

mancanza dei relativi presupposti, l'art. 389 c.p.c., che disciplina l'ipotesi di domande di restituzione 

e riduzione in pristino conseguenti alla cassazione della sentenza, e che, prevedendo il D.Lgs. n. 546 

del 1992, art. 68, comma 2, il rimborso d'ufficio entro 90 giorni dalla notificazione della sentenza che 

ha accolto il ricorso del contribuente, quest'ultimo, non ricevendo il prescritto rimborso, non può adire 

direttamente il giudice tributario, ma deve prima sollecitare il rimborso in sede amministrativa e solo 

successivamente può impugnare il diniego, anche tacito". 
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Ora, nel caso di specie si è appunto in presenza, non già di una domanda avente ad oggetto 

l'impugnazione di un diniego (espresso o tacito) di rimborso rinveniente da un accertamento 

giurisdizionale favorevole al contribuente (non risultando infatti alcuna istanza di rimborso a tal fine 

presentata in sede amministrativa), bensì di una domanda diretta non di annullamento ma di 

accertamento dell'obbligo restitutorio (indebito ex lege) e di conseguente condanna 

dell'amministrazione alla restituzione. 

p. 3.1 Con il secondo motivo di ricorso si deduce - ex art. 360 c.p.c., comma 1, n. 3, - violazione e 

falsa applicazione dell'art. 149 c.p.c. e L. n. 890 del 1982, art. 7, comma 5. Per avere la Commissione 

Tributaria Regionale erroneamente ritenuto ben notificate le cinque cartelle ritenute non prescritte, 

nonostante che la notificazione fosse avvenuta non a mani presso la residenza o il domicilio, ma a 

mezzo posta ai sensi della L. 890 del 1982 (a mani del portiere); e che non fosse mai stata fornita da 

Equitalia la prova dell'avvenuto invio della raccomandata informativa, ovvero comunicazione di 

avvenuta notifica (Can). 

p. 3.2 Il motivo è inammissibile perchè ricostruisce in maniera apodittica, alquanto approssimativa e 

non verificabile le modalità di notificazione delle cartelle in concreto seguite dal concessionario. 

Tali modalità non solo non vengono adeguatamente riportate e ricostruite in ricorso, ma neppure 

potrebbero essere desunte sulla base degli atti di causa, dal momento che la ricorrente ne ha tralasciato 

l'allegazione al ricorso stesso, e neppure ha indicato la sede di giudizio nella quale queste risultanze 

imprescindibili (non liberamente attingibili in sede di legittimità, perchè prive della natura di atti 

processuali) siano state versate in causa e siano quindi direttamente riscontrabili con l'immediatezza 

e la concentrazione immanenti alla decisione di legittimità. 

Va anzi osservato come neppure sia dimostrato, nè la circostanza è altrimenti evincibile, che la 

notificazione delle cartelle in questione sia effettivamente avvenuta nelle forme della L. n. 890 del 

1982 di cui si lamenta la violazione o falsa applicazione. 

In sentenza, il collegio regionale dà genericamente conto solo del fatto che la contribuente aveva 

lamentato la nullità delle notifiche delle cartelle prodromiche all'intimazione impugnata, in quanto 

"alcune inviate per posta altre notificate ai sensi dell'art. 139 c.p.c.. In quanto ritirate o consegnate a 

mani del portiere in assenza della successiva comunicazione di avvenuta notifica". Con ciò lasciando 

intendere che tra le modalità di notificazione concretamente eseguite vi era stata, appunto, anche 

quella dell'esecuzione diretta, non tramite messo notificatore, da parte del concessionario a mezzo del 

servizio postale. 

E la lacuna in ricorso risulta tanto più grave in considerazione del fatto che, con la doglianza in esame, 

si reitera l'eccezione di nullità della notificazione perchè eseguita a mani del portiere senza successivo 

invio della comunicazione di avvenuta notifica (Can); incombente, quest'ultimo, in realtà non 

necessario allorquando la notificazione da parte dell'agente della riscossione sia avvenuta (come da 

Ader sostenuto in controricorso) con modalità diretta attraverso l'ordinario servizio postale 

raccomandato. 

La doglianza dunque neppure si fa carico del costante indirizzo applicativo secondo cui gli uffici 

finanziari possono procedere alla notificazione a mezzo posta ed in modo diretto degli avvisi e degli 

atti che per legge vanno notificati al contribuente, con la conseguenza che, quando il predetto ufficio 

si sia avvalso di tale facoltà di notificazione semplificata, alla spedizione dell'atto si applicano le 

norme concernenti il servizio postale ordinario e non quelle della L. n. 890 del 1992; con l'ulteriore 
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effetto che, in caso di notifica al portiere, la stessa si considera avvenuta nella data indicata nell'avviso 

di ricevimento da quest'ultimo sottoscritto. 

Ha stabilito Cass. n. 28872/18 che "in tema di riscossione delle imposte, qualora la notifica della 

cartella di pagamento sia eseguita, ai sensi del D.P.R. n. 602 del 1973, art. 26, comma 1, seconda 

parte, mediante invio diretto, da parte del concessionario, di raccomandata con avviso di ricevimento, 

trovano applicazione le norme concernenti il servizio postale ordinario e non quelle della L. n. 890 

del 1982 in quanto tale forma "semplificata" di notificazione si giustifica, come affermato dalla Corte 

Costituzionale nella sentenza n. 175 del 2018, in relazione alla funzione pubblicistica svolta 

dall'agente per la riscossione volta ad assicurare la pronta realizzazione del credito fiscale a garanzia 

del regolare svolgimento della vita finanziaria dello Stato". 

Cass. n. 12083/16 ha parimenti affermato che "in tema di riscossione delle imposte, qualora la notifica 

della cartella di pagamento sia eseguita, ai sensi del D.P.R. n. 602 del 1973, art. 26, comma 1, seconda 

parte, mediante invio diretto, da parte del concessionario, di raccomandata con avviso di ricevimento, 

trovano applicazione le norme concernenti il servizio postale ordinario e non quelle della L. n. 890 

del 1982. (In applicazione dell'anzidetto principio, la S.C. ha cassato la sentenza con cui il giudice di 

merito ha ritenuto invalida la notifica della cartella sull'erroneo presupposto che, essendo stata 

ricevuta dal portiere, occorresse, a norma dell'art. 139 c.p.c., l'invio di una seconda raccomandata)". 

Sempre in fattispecie di notificazione diretta della cartella mediante consegna del plico raccomandato 

al portiere dello stabile, ha osservato Cass. n. 10037/19 che - non applicandosi le norme di cui alla L. 

n. 890 del 1982 - "non è necessario l'invio di una successiva raccomandata informativa". 

p. 4.1 Con il terzo motivo di ricorso si deduce violazione e falsa applicazione dell'art. 2948 c.c., n. 4, 

L. n. 504 del 1992, art. 11 e art. 115 c.p.c.. Per non avere la Commissione Tributaria Regionale rilevato 

la prescrizione altresì delle residue cartelle di pagamento, posto che la notifica del fermo 

amministrativo, avvenuta nel 2015, non poteva avere valida efficacia interruttiva, essendosi a quella 

data già maturata la prescrizione quinquennale su tributi (Ici) dovuti per gli anni dal 2002 al 2005. 

p. 4.2 Questo motivo di ricorso è parimenti inammissibile. 

Va premesso che, quanto a corretta applicazione della normativa di riferimento (unico profilo 

rilevante nella presente sede di legittimità), il collegio regionale ha esattamente escluso che la 

definitività della pretesa impositiva conseguente alla mancata impugnazione dell'avviso di 

accertamento, e non alla formazione di un titolo giurisdizionale definitivo, possa comportare 

l'applicazione generalizzata ed indistinta del termine decennale di prescrizione (altrimenti invocabile 

in ordine all'actio judicati), con ciò governando la fattispecie alla luce di quanto stabilito da Cass. 

SSUU n. 23397/16, pure citata in sentenza. Ed è proprio nell'osservanza, e non nella violazione, di 

questo principio che il giudice di merito - vagliando selettivamente tutte le cartelle ad oggetto 

tributario devolute al suo esame - ha appurato che per alcune la prescrizione era effettivamente 

maturata, non così per altre. Ciò in ragione del fatto che per queste ultime, pur a fronte della risalenza 

dell'annualità di imposta, l'amministrazione aveva tuttavia provveduto alla notificazione di validi atti 

interruttivi, tra i quali il fermo amministrativo di veicolo. 

Ebbene, ciò posto, la doglianza in esame risulta anch'essa gravemente lacunosa nella descrizione della 

fattispecie e dei profili lamentati, non venendo indicato, in particolare, l'elemento fondamentale 

costituito dalla sequenza temporale degli atti posti in essere dall'amministrazione finanziaria, ovvero 

dall'agente per la riscossione, così da far emergere l'errore denunciato nella asserita inidoneità 
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interruttiva di determinati atti (tra cui la stessa intimazione ad adempiere oggetto del giudizio) e quindi 

nel mancato rilievo della prescrizione. 

Ove ciò non bastasse, emerge poi la palese e concorrente causa di inammissibilità data dal fatto che 

il collegio regionale non avrebbe "esaminato sufficientemente il documento prodotto ex adverso, vale 

a dire la copia della raccomandata denominata documento n. (Omissis) (...)" (ricorso, pag. 8) con ciò 

introducendosi nel presente giudizio di legittimità la sollecitazione di una rivisitazione documentale 

e probatoria dell'eccezione di prescrizione, di certo non consentita specialmente a fronte della 

delibazione di tale eccezione da parte del giudice di merito. 

E questa sollecitazione viene poi dedotta, non nei limiti in cui sia oggi ancora deducibile in sede di 

legittimità il vizio di omesso esame di un fatto decisivo ex art. 350 c.p.c., comma 1, n. 5) 

(eventualmente attraverso l'omesso esame di un documento di cui si assuma ed illustri la decisività), 

bensì attraverso la deduzione di violazione o falsa applicazione di legge ai sensi del n. 3) della norma 

citata, vale a dire attraverso una denuncia che - all'opposto di quanto sostenuto in ricorso - 

presupporrebbe un quadro fattuale acclarato. 

p. 5.1 Con il quarto motivo di ricorso si lamenta violazione e falsa applicazione dell'art. 91 c.p.c., per 

avere la Commissione Tributaria Regionale erroneamente compensato le spese di lite per 

"soccombenza reciproca", nonostante che si vertesse non già di soccombenza reciproca, quanto di 

parziale accoglimento della domanda della contribuente in misura di almeno il 70-80%. 

p. 5.2 Il motivo è infondato. 

Dalla sua stessa formulazione si evince come il giudice di merito abbia accolto l'impugnazione 

proposta dalla contribuente solo in relazione a dieci cartelle ad oggetto tributario devolute in giudizio, 

per contro respingendola in ordine alle cinque residue. 

Il giudizio di compensazione delle spese di lite ha trovato dunque testuale ed adeguata motivazione 

proprio nel richiamo dell'art. 92 c.p.c., comma 2, per quanto si tratti non di soccombenza reciproca, 

ma solo di parziale accoglimento (Cass. SU n. 32061/2022 e ss.). 

Per il resto, non può che farsi qui applicazione del fermo indirizzo secondo cui: "In materia di 

procedimento civile, il sindacato di legittimità sulle pronunzie dei giudici del merito è diretto 

solamente ad evitare che possa risultare violato il principio secondo cui esse non possono essere poste 

a carico della parte totalmente vittoriosa, essendo del tutto discrezionale la valutazione di totale o 

parziale compensazione per giusti motivi, la cui insussistenza il giudice del merito non è tenuto a 

motivare." (Cass. n. 26912/20, 21400/21 ed altre). 

p. 6. Ne segue, in definitiva, il rigetto del ricorso con la condanna della ricorrente alla rifusione delle 

spese di lite a favore di Ader; la liquidazione avviene come in dispositivo. 

 

P.Q.M. 

- rigetta il ricorso; 

- condanna parte ricorrente alla rifusione delle spese del presente giudizio di legittimità, che liquida 

in Euro 2.500,00, oltre spese prenotate a debito; 

- v.to D.P.R. n. 115 del 2002, art. 13, comma 1-quater, come modificato dalla L. n. 228 del 2012; 

- dà atto della sussistenza dei presupposti processuali per il versamento, a carico della parte 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. 
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Conclusione 

Così deciso in Roma, nella Camera di consiglio della Sezione Tributaria, riunitasi da remoto, il 7 

dicembre 2023. 

Depositato in Cancelleria il 13 dicembre 2023 

*** 

CORTE DI CASSAZIONE, SEZ. V, ORDINANZA INTERLOCUTORIA N. 

33665 DEL 1  DICEMBRE 2023. 

ALLE SEZIONI UNITE LA COMPOSIZIONE IN AUTOTUTELA  

 

La Corte di Cassazione Sez. V con l’ordinanza 01/12/2023, n. 33665 dopo aver passato 

in rassegna la disputa giurisprudenziale e dottrinale in ordine al perimetro 

dell’esercizio del potere di autotutela sostitutiva e dell’accertamento integrativo, ha 

ritenuto di rimettere gli atti, per la risoluzione al Primo Presidente per l'eventuale 

assegnazione alle Sezioni Unite. 

Più precisamente la questione dibattuta attiene l'esercizio del potere di autotutela 

tributaria, in ragione del tenore letterale dell'art. 1 del D.M. n. 37 del 1997, per chiarire 

se la predetta norma supponga l'esistenza di soli vizi formali presenti nell'atto 

impositivo e non anche di vizi a carattere sostanziale e se “ di conseguenza, sia diretto 

alla tutela dell'interesse individuale del contribuente, con esclusione del potere 

dell'amministrazione finanziaria di adottare provvedimenti di annullamento in malam 

partem, o sia finalizzato alla tutela dell'interesse pubblico alla corretta esazione dei 

tributi con gli unici limiti della decadenza dei termini accertativi, ovvero del 

giudicato. 

Inoltre, se “l'esercizio del potere di autotutela tributaria, giustificata dal principio di 

"perennità della potestà amministrativa" (quest'ultimo riferito in generale all'azione 

amministrativa e che trova fondamento nei principi espressi dagli artt. 53 e 97 Cost., 

che consegue all'esigenza di una continua e puntuale aderenza dell'azione 

amministrativa all'interesse pubblico) e correlato alla sussistenza di vizi sostanziali 

(e non solo formali) costituisca un'ulteriore deroga (non specificamente normata alla 

luce del tenore letterale dell'art. 1 del D.M. n. 37 del 1997) al principio dell'unicità 

dell'accertamento e ciò tenuto conto degli artt. artt. 43, terzo comma, del D.P.R. n. 

600 del 1973 e 57, comma quarto, del D.P.R. n. 633 del 1972, che disciplinano 

l'istituto dell'accertamento integrativo, e della diversità strutturale e funzionale del 

potere di autotutela rispetto al potere di accertamento integrativo”. 
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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. Composta dagli Ill.mi Sigg.ri Magistrati: 

Dott. BRUSCHETTA Ernestino - Presidente - 

Dott. LA ROCCA Giovanni - Consigliere - 

Dott. FUOCHI T. Giuseppe - Consigliere - 

Dott. CARADONNA Lunella - Consigliere - 

Dott. HMELJAK Tania - Consigliere - 

ha pronunciato la seguente: 

 

ORDINANZA INTERLOCUTORIA 

sul ricorso n. 15668/2016 proposto da: 

A.A., rappresentato e difeso dall'Avv. Prof. Remo Dominici e dall'Avv. Andrea Bodrito, con facoltà 

disgiunte, per mandato in calce al ricorso per cassazione. 

- ricorrente - 

 

contro 

Agenzia delle Entrate, nella persona del Direttore pro tempore, rappresentata e difesa dall'Avvocatura 

generale dello Stato, presso i cui uffici è elettivamente domiciliata, in Roma, via dei Portoghesi, n. 

12. 

 - controricorrente - 

avverso la sentenza della Commissione tributaria regionale della LIGURIA, n. 1362, depositata in 

data 2 dicembre 2015, non notificata; udita la relazione della causa svolta nella camera di consiglio 

dell'8 novembre 2023 dal Consigliere Lunella Caradonna; 

 

Svolgimento del processo 

1. La Commissione tributaria provinciale di Imperia aveva respinto il ricorso presentato da A.A. 

avente ad oggetto l'avviso di accertamento n. (Omissis), relativo all'anno di imposta 2003, in materia 

di Irpef, Iva e contributi previdenziali, emesso in sostituzione dell'avviso di accertamento n. (Omissis), 

fondato su accertamenti bancari ed annullato dall'Ufficio in autotutela con atto comunicato al 

contribuente il 14 febbraio 2011. 

2. La Commissione tributaria regionale ha rigettato l'appello, ritenendo che il motivo di appello con 

il quale era stata censurata l'illegittimità dell'accertamento integrativo, era infondato, in quanto 

l'ufficio aveva annullato in autotutela l'originario avviso d'accertamento emendando l'errore che lo 

inficiava senza procedere ad integrare ex post l'avviso. 
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3. I giudici di secondo grado, inoltre, hanno evidenziato che l'effettivo rilievo penale della vicenda, 

documentalmente attestata dal deposito della denuncia sporta dagli ufficiali verbalizzanti, giustificava 

il raddoppio dei termini previsti dall'art. 43, comma 3, del D.P.R. n. 600/73 e 57, comma 3, del D.P.R. 

n. 633/72, anche in ragione del comportamento fiscale imputabile al ricorrente astrattamente contrario 

ai principi che governavano il rapporto con l'amministrazione finanziaria e che, trattandosi di 

accertamento analitico-induttivo, in mancanza di prova, gravante sul contribuente, non erano 

deducibili i costi in nero, non potendosi applicare la presunzione a mente della quale i maggiori ricavi 

occulti comportavano necessariamente maggiori costi occulti. 

4. A.A. ha proposto ricorso per cassazione con atto affidato a due motivi. 

5. L'Agenzia delle Entrate resiste con controricorso. 

 

Motivi della decisione 

1. Il primo mezzo deduce, in relazione all'art. 360 c.p.c., comma 1, n. 3, la violazione degli artt. 43, 

comma 4, del D.P.R. n. 600/1973 e 57, comma 4, del D.P.R. n. 633 del 1972 recanti il divieto di 

integrazione dell'accertamento in mancanza di nuovi elementi, anche in relazione all'art. 10 Statuto 

del contribuente. La sentenza di appello era errata perchè aveva escluso che l'accertamento impugnato 

(il secondo accertamento) fosse riconducibile ad un accertamento che, quanto meno limitatamene al 

maggior imponibile rispetto al primo, era un accertamento integrativo spiccato in assenza dei 

presupposti di legge. Nel caso di specie, l'Ufficio risultava perfettamente a conoscenza, al momento 

dell'emissione del primo atto impositivo, degli elementi inseriti nel nuovo accertamento, in questa 

sede impugnato - tant'è che non veniva fatta la minima menzione in quest'ultimo di eventuali nuovi 

elementi sopravvenuti - solamente che aveva ritenuto di non riconoscere più le giustificazioni in 

precedenza addotte dal contribuente. Con il secondo accertamento, l'Agenzia aveva integrato 

l'imponibile, includendo in esso la quota parte del prelievo del 21 luglio 2003 per la maggior somma 

di Euro 507.000,00 (movimento indicato a pag. 7 del secondo accertamento) che non aveva fatto parte 

del primo accertamento se non nei limiti di Euro 84.023,47 perchè l'esponente aveva fornito 

giustificazioni per la differenza (pag. 9 del secondo accertamento: in totale la SV non è stata in grado 

di giustificare movimenti bancari relativi ad accrediti per Euro 110.150,00, e addebiti per Euro 

507.251,47, per un totale di Euro 617.401,47) e, tuttavia, ciò era compiuto senza che fosse intervenuto 

un fatto nuovo successivo al primo accertamento. 

2. Il secondo mezzo deduce, in relazione all'art. 360 c.p.c., comma 1, n. 4, l'omessa motivazione circa 

la configurabilità di un accertamento integrativo. Il ricorrente aveva affermato la nullità 

dell'accertamento impugnato perchè integrava la pretesa recata dall'accertamento base ricorrendo, 

però, a dati ed elementi già conosciuti al momento della notificazione del primo accertamento, ma la 

sentenza di appello aveva affermato, sul punto, che l'Ufficio non aveva proceduto a integrare ex post 

l'avviso, ma aveva solo corretto un errore. 

3. Il Collegio ritiene che le questioni sottese all'esame dei motivi formulati meritino di essere 

sottoposte alla valutazione delle Sezioni Unite per la loro rilevanza nomofilattica, alla luce dei diversi 

orientamenti emersi sulle seguenti questioni: 1) se l'esercizio del potere di autotutela tributaria, in 

ragione del tenore letterale dell'art. 1 del D.M. n. 37 del 1997, presupponga l'esistenza di soli vizi 

formali presenti nell'atto impositivo e non anche vizi a carattere sostanziale e, di conseguenza, se sia 

diretto alla tutela dell'interesse individuale del contribuente, con esclusione del potere 
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dell'amministrazione finanziaria di adottare provvedimenti di annullamento in malam partem, o sia 

finalizzato alla tutela dell'interesse pubblico alla corretta esazione dei tributi con gli unici limiti della 

decadenza dei termini accertativi e del giudicato; 2) se l'esercizio del potere di autotutela tributaria 

correlato alla sussistenza di vizi sostanziali (e non solo formali) sia riconducibile ad un accertamento 

che, quanto meno limitatamene al maggior imponibile accertato, costituisca un accertamento 

integrativo e configuri un'ulteriore deroga (non specificamente normata alla luce del tenore letterale 

dell'art. 1 del D.M. n. 37 del 1997) al principio dell'unicità dell'accertamento, tenuto conto anche della 

diversità strutturale e funzionale del potere di autotutela rispetto al potere di accertamento integrativo. 

4. Deve premettersi, innanzi tutto, che, nel caso di specie, l'Agenzia delle Entrate aveva notificato al 

contribuente un primo avviso di accertamento (n. (Omissis)), per l'anno di imposta 2003, in data 11 

dicembre 2009, avverso il quale A.A. aveva proposto ricorso in data 9 febbraio 2010 davanti la 

Commissione tributaria provinciale di Imperia; successivamente, l'Agenzia delle Entrate aveva 

emesso un provvedimento di autotutela (il n. 4177 del 18 gennaio 2011), con il quale veniva 

contestualmente annullato l'avviso di accertamento n. (Omissis) dell'11 febbraio 2009 ed emesso un 

nuovo avviso di accertamento, n. (Omissis) (oggetto del presente giudizio), notificato in data 14 

febbraio 2011. Con il nuovo avviso di accertamento, oltre che riproporre la ricostruzione dei ricavi, 

già effettuata nel precedente accertamento sulla base del processo verbale di constatazione del 28 

novembre 2008, veniva mutata in aumento la pretesa tributaria, in quanto non veniva più ritenuto 

giustificato il prelievo eseguito dal contribuente il 21 luglio 2013, dal conto Sella n. 112190439, per 

complessivi Euro 552.251,47 (nel primo accertamento ritenuto giustificato ad accezione che per la 

quota parte di Euro 84.023,47, con la conseguente determinazione del maggior reddito d'impresa 

individuale per Euro 194.173,47). Con il secondo avviso di accertamento, invece, ritenute infondate 

le giustificazioni fornite dall'esponente, fino alla quota parte di Euro 507.251,47, veniva recuperato 

un maggior imponibile pari a Euro 617.401,47. 

5. Tanto premesso in punto di ricostruzione fattuale, sotto il profilo normativo, è noto che l'istituto 

dell'autotutela è stato introdotto nel diritto tributario, in origine, dall'art. 68 del D.P.R. n. 27 marzo 

1992, n. 287 (poi abrogato, a partire dal 25 aprile 2001, dall'art. 23 del D.P.R. n. 26 marzo 2001, n. 

107) e poi disciplinato dall'art. 2 quater del decreto L. 30 settembre 1994, n. 564, convertito, con 

modificazioni, dalla L. 30 novembre 1994, n. 656, ed infine, in attuazione di quest'ultima disposizione, 

codificato dal relativo Regolamento procedurale approvato con Decreto del Ministero delle Finanze 

11 febbraio 1997, n. 37. Rileva, anche, l'art. 13 della L. 27 luglio 2000, n. 212, che, al comma 6, 

prevede che il Garante del contribuente, attiva le procedure di autotutela nei confronti di atti 

amministrativi di accertamento o di riscossione notificati al contribuente... 

5.1 In particolare, l'art. 2 quater, comma 1, del decreto L. 30 settembre 1994, n. 564, convertito, con 

modificazioni, dalla L. 30 novembre 1994, n. 656 dispone: Con decreti del Ministro delle finanze 

sono indicati gli organi dell'Amministrazione finanziaria competenti per l'esercizio del potere di 

annullamento d'ufficio o di revoca, anche in pendenza di giudizio o in caso di non impugnabilità, degli 

atti illegittimi o infondati. Con gli stessi decreti sono definiti i criteri di economicità sulla base dei 

quali si inizia o si abbandona l'attività dell'amministrazione. 

5.2 L'art. 1 del D.M. n. 37 del 1997 prevede che Il potere di annullamento e di revoca o di rinuncia 

all'imposizione in caso di autoaccertamento spetta all'ufficio che ha emanato l'atto illegittimo o che è 

competente per gli accertamenti d'ufficio ovvero in via sostitutiva, in caso di grave inerzia, alla 
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Direzione regionale o compartimentale dalla quale l'ufficio stesso dipende e l'art. 2, comma 1, prevede 

che 1. L'Amministrazione finanziaria può procedere, in tutto o in parte, all'annullamento o alla 

rinuncia all'imposizione in caso di autoaccertamento, senza necessità di istanza di parte, anche in 

pendenza di giudizio o in caso di non impugnabilità, nei casi in cui sussista illegittimità dell'atto o 

dell'imposizione, quali tra l'altro: a) errore di persona; b) evidente errore logico o di calcolo; c) errore 

sul presupposto dell'imposta; d) doppia imposizione; e) mancata considerazione di pagamenti di 

imposta, regolarmente eseguiti; f) mancanza di documentazione successivamente sanata, non oltre i 

termini di decadenza; g) sussistenza dei requisiti per fruire di deduzioni, detrazioni o regimi 

agevolativi, precedentemente negati; h) errore materiale del contribuente, facilmente riconoscibile 

dall'Amministrazione; al comma 2 che Non si procede all'annullamento d'ufficio, o alla rinuncia 

all'imposizione in caso di autoaccertamento, per motivi sui quali sia intervenuta sentenza passata in 

giudicato favorevole all'Amministrazione finanziaria. 5.3 Dalle norme richiamate deriva, dunque, che 

il procedimento di autotutela in ambito fiscale può essere attivato dall'ufficio, di propria iniziativa; 

dal contribuente, mediante presentazione di istanza motivata all'Amministrazione finanziaria; dal 

Garante del contribuente, autonomamente o su sollecitazione del contribuente e che competente 

all'annullamento dell'atto illegittimo è lo stesso ufficio che lo ha emanato, cui spetta di provvedere, 

ovvero, nel caso di sua grave inerzia senza giustificato motivo, la Direzione regionale dell'Agenzia 

delle Entrate da cui l'ufficio dipende, in via sostitutiva (art. 1 del D.M. n. 37 del 1997); 

l'Amministrazione finanziaria, a norma dell'art. 2 del Regolamento può procedere, in tutto o in parte, 

all'annullamento o alla rinuncia all'imposizione in caso di autoaccertamento, nelle ipotesi in cui 

sussista illegittimità dell'atto o dell'imposizione, la cui tipologia è individuata, in modo non tassativo, 

dallo stesso art. 2, comma 1, del D.M. n. 37 del 1997. 

6. Tanto premesso, la norma di cui all'art. 2-quater del decreto L. 30 settembre 1994, n. 564, 

convertito, con modificazioni, dalla L. 30 novembre 1994, n. 656, è stata interpretata dalla 

giurisprudenza di questa Corte nel senso che Il potere di autotutela dell'Amministrazione ha carattere 

generale e, pertanto, può essere legittimamente esercitato sino al momento in cui non si sia formato il 

giudicato sull'atto oggetto dello stesso ovvero, al contempo, sino a che non sia decorso il termine di 

decadenza, fissato dalle singole leggi di imposta, per l'emissione del nuovo avviso di accertamento 

(Cass., 2 febbraio 2022, nn. 3267, 3268; Cass., 7 dicembre 2021, n. 38744; Cass., 30 giugno 2021, n. 

18446; Cass., 30 giugno 2021, n. 18388; Cass., 23 giugno 2021, n. 17924; Cass., 16 giugno 2021, n. 

16996; Cass., 28 ottobre 2019, n. 27481; Cass., 20 marzo 2019, n. 7751; Cass., 21 marzo 2018, n. 

7033; Cass., 31 maggio 2017, n. 24994; Cass., 7 aprile 2009, n. 8379) e che, ove non si sia formato il 

giudicato all'atto della notificazione del nuovo atto impositivo e non vi sia stata decadenza dal potere 

di accertamento, l'esercizio del potere di autotutela è non solo legittimo, ma corrisponde a un preciso 

potere-dovere dell'Amministrazione finanziaria, la quale è onerata, in virtù del c.d. principio di 

perennità, a sostituire l'atto annullato con un nuovo atto, ancorchè di contenuto identico a quello 

annullato, privo dei vizi originari dello stesso (Cass., 18 maggio 2021, n. 13407; Cass., 30 settembre 

2020, n. 20705; Cass., 6 luglio 2020, n. 13807; Cass., 9 giugno 2020, n. 10981; Cass., 18 febbraio 

2020, n. 4153; Cass., 20 marzo 2019, n. 7751). 

6.1 La Corte di Cassazione ha, pure, specificato che, in virtù del richiamato principio di perennità, il 

potere della Pubblica Amministrazione sopravvive al suo esercizio e può essere nuovamente attuato, 

anche in relazione stessa fattispecie e, persino, in senso opposto alla precedente manifestazione del 
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potere stesso, con la conseguenza che l'esercizio del potere di autotutela non implica la consumazione 

del potere impositivo, ancorchè l'atto originario venga rimosso con effetti ex tunc, rinnovando 

doverosamente l'amministrazione un proprio atto viziato con l'emanazione di un altro, corretto dai 

vizi del precedente e sostitutivo del medesimo (Cass., 21 settembre 2022, n. 27706, in motivazione, 

che richiama anche Cass., 2 febbraio 2022, nn. 3267 e 3268, citate; Cass., 23 ottobre 2021, n. 27091; 

Cass., 11 maggio 2018, n. 11510; Cass., 8 luglio 2015, n. 14219). 

6.2 Ancora i giudici di legittimità hanno affermato che l'autotutela sostitutiva, che può essere 

esercitata anche in pendenza di giudizio, perchè l'emissione del primo atto non consuma il potere di 

imposizione, può essere esercitato anche per rimuovere vizi sostanziali e non meramente formali del 

provvedimento (Cass., 1 marzo 2022, n. 6621; Cass., 6 luglio 2020, n. 13807) e, su tale premessa, 

hanno ritenuto legittimo l'esercizio della cd. autotutela in malam partem: In materia tributaria, il potere 

di autotutela è funzionale al soddisfacimento dell'interesse pubblico a reperire le entrate fiscali 

legalmente accertate, sicchè è legittimo l'annullamento, in tale sede, di un atto favorevole al 

contribuente, non essendone preclusa l'adozione dal D.M. n. 11 febbraio 1997, n. 37, art. 1 recando 

quest'ultimo un'elencazione non esaustiva delle ipotesi in cui l'amministrazione finanziaria può 

procedere all'annullamento in autotutela (cfr. Cass., 19 marzo 2014, n. 6398). 

6.3 Sulla stessa scia questa Corte, dopo avere affermato che In tema di accertamento delle imposte 

sui redditi, l'avviso di accertamento emesso in sostituzione di un altro precedentemente annullato non 

si risolve in una mera integrazione di quest'ultimo, ma costituisce esercizio dell'ordinario potere di 

accertamento, non consumatosi attraverso l'emanazione dell'atto annullato, nonchè del generale potere 

di autotutela, in ordine alla quale, peraltro, l'Amministrazione non gode di alcun margine di 

discrezionalità, trattandosi di integrare le parti che hanno dato luogo all'invalidità dell'atto precedente 

ha, altresì, precisato che la sua emissione, pertanto, non presuppone la sopravvenuta conoscenza di 

nuovi elementi, come prescritto dall'art. 43, comma 3, del D.P.R. n. 29 settembre 1973, n. 600, ma 

può aver luogo anche sulla base di una diversa e più approfondita valutazione di quelli già in possesso 

dell'Ufficio e di non condividere l'assunto difensivo della controricorrente secondo cui l'atto emesso 

in autotutela non potrebbe essere emanato in peius rispetto al contribuente, dando continuità al 

principio secondo cui in materia tributaria, il potere di autotutela è funzionale al soddisfacimento 

dell'interesse pubblico a reperire le entrate fiscali legalmente accertate, sicchè è legittimo 

l'annullamento, in tale sede, di un atto favorevole al contribuente, non essendone preclusa l'adozione 

dall'art. 1 del D.M. n. 11 febbraio 1997, n. 37, recando quest'ultimo un'elencazione non esaustiva delle 

ipotesi in cui l'amministrazione finanziaria può procedere all'annullamento in autotutela (Cass., 27 

febbraio 2015, n. 4029, che richiama anche Cass., 28 febbraio 2013, n. 22827; Cass., 19 marzo 2002, 

n. 3951; Cass., 22 febbraio 2002, n. 2531). 

6.4 Nel senso della possibilità che l'amministrazione finanziaria sia dotata del potere di adottare in 

autotutela provvedimenti di annullamento di precedenti atti incidenti in malam partem, questa Corte 

ha rilevato che proprio l'art. 2-quater, comma 1, del D.L. n. 564/1994, conv. nella l. n. 656/94, 

legittima tale possibilità riferendosi semplicemente all'esercizio del potere di annullamento d'ufficio 

o di revoca degli atti illegittimi o infondati, senza dunque operare alcuna distinzione fra atti in bonam 

partem o in malam partem ai fini del riconoscimento del potere di annullamento e revoca e che l'art. 

1 del il D.M. n. attuativo n. 37/1997, che contiene un'elencazione non esaustiva delle ipotesi in cui 

può procedersi alle ipotesi di annullamento in autotutela, ha inteso regolare le sole ipotesi di 
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annullamento che avrebbero potuto ridondare favorevolmente sul contribuente - tanto da essere 

disposte senza istanza di parte - senza tuttavia prendere in alcuna considerazione le (ulteriori) ipotesi 

di annullamento modificativo di precedenti statuizioni che l'art. 2 quater cit. non esclude in alcun 

modo dal suo ambito operativo, concludendo, dunque, che Deve quindi riconoscersi 

all'amministrazione fiscale il potere di adottare atti modificativi di precedenti statuizioni favorevoli al 

contribuente, proprio perchè il potere di autotutela in ambito fiscale va riguardato in un'ottica protesa 

a salvaguardare il soddisfacimento dell'interesse pubblico a reperire le entrate fiscali legalmente 

accertate. Se, dunque, non pare potersi revocare in dubbio che a monte dell'azione amministrativa 

tributaria vi è l'esigenza di incamerare i mezzi finanziari nell'ambito delle prerogative e nei limiti 

stabiliti dalla legge, analoga esigenza non può che governare anche l'esercizio dei poteri di autotutela, 

nell'ambito dei quali potrà peraltro essere pienamente realizzato anche l'interesse del contribuente a 

non subire una tassazione superiore a quella prevista dalla legge e determinata secondo le norme che 

regolano l'accertamento tributario (Cass., 19 marzo 2014, n. 6398, in motivazione). 

6.5 Ancora, queta Corte ha affermato che Nel processo tributario, il sindacato sull'atto di diniego 

dell'Amministrazione di procedere ad annullamento del provvedimento impositivo in sede di 

autotutela può riguardare soltanto eventuali profili di illegittimità del rifiuto, in relazione a ragioni di 

rilevante interesse generale che giustificano l'esercizio di tale potere, che, come affermato anche dalla 

Corte costituzionale nella sentenza n. 181 del 2017, si basa su valutazioni ampiamente discrezionali 

e non costituisce uno strumento di tutela dei diritti individuali del contribuente (Cass., 24 agosto 2018, 

n. 21146). 

6.6 E' stato, inoltre, precisato che L'esercizio del potere di autotutela non costituisce un mezzo di 

tutela del contribuente e nel giudizio instaurato contro il rifiuto di esercizio dell'autotutela può 

esercitarsi un sindacato soltanto sulla legittimità del rifiuto, in relazione alle ragioni di rilevante 

interesse generale alla rimozione dell'atto che giustifichino l'esercizio di tale potere e non sulla 

fondatezza della pretesa tributaria, atteso che, altrimenti, si avrebbe un'indebita sostituzione del 

giudice nell'attività amministrativa od un'inammissibile controversia sulla legittimità di un atto 

impositivo ormai definitivo, nè l'impugnazione del diniego di provvedere in autotutela può ridondare 

direttamente i suoi effetti sull'atto cui si riferisce, oramai definitivo (Cass., 14 dicembre 2016, n. 

25705) e che In tema di accertamento tributario, l'esercizio del potere di autotutela non presuppone 

necessariamente che l'atto ritirato sia affetto da vizi di forma, avendo l'Amministrazione, in virtù ed 

in forza dell'imperatività che ne connota l'agire, il potere di sostituire un precedente atto impositivo 

illegittimo con innovazioni che possono investirne tutti gli elementi strutturali, costituiti dai 

destinatari, dall'oggetto e dal contenuto e, solo conseguentemente, da quelle dichiarazioni 

argomentative che, connettendo oggetto e contenuto, formano la motivazione del provvedimento 

(Cass., 23 febbraio 2010, n. 4272) 7. Ciò posto, come è stato osservato da autorevole dottrina, se da 

un lato le specifiche caratteristiche che connotano l'esercizio del potere di autotutela sostitutiva 

riconducono ad un potere di intervento dell'Ente impositore ampio e generale, giustificato, come è 

stato affermato, dal principio di perennità della potestà amministrativa, dall'altro lato, tuttavia, si pone 

sia un problema di coordinamento dell'istituto dell'autotutela sostitutiva con il principio (tendenziale) 

dell'unicità dell'accertamento, che dovrebbe deporre per l'esercizio di tale potere solo per la rimozione 

di vizi formali, sia l'esigenza di raccordare le norme dettate in tema di autotutela tributaria con le 

previsioni contenute negli artt. 43, comma 3, del D.P.R. n. 600 del 1973 e 57, comma 4, del D.P.R. n. 
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633 del 1972, che condizionano il potere erariale di integrare gli atti impositivi alla sopravvenuta 

conoscenza di nuovi elementi, istituto, quello dell'accertamento integrativo, che, espressamente 

disciplinato dal legislatore, costituisce una deroga al principio dell'unicità dell'accertamento; più 

specificamente, a parere della dottrina richiamata, il principio di tutela dell'affidamento del 

contribuente non può essere pregiudicato dalla possibilità per l'Ufficio di esercitare il potere di 

autotutela al fine di correggere errori commessi in precedenza, non formali e modificativi in senso 

sostanziale del precedente atto, ove il nuovo atto emesso dall'Ufficio, proceda alla richiesta di una 

maggiore pretesa, basata sul medesimo corredo istruttorio ed sul medesimo presupposto di fatto, 

perchè così facendo si introdurrebbe un'ulteriore deroga, non prevista dalla legge, al principio 

dell'unicità dell'accertamento. Non solo, è stato pure precisato che estendere il perimetro dell'esercizio 

dell'autotutela sostitutiva anche ai vizi sostanziali dell'atto, oltre a rendere evanescente la linea di 

confine tra tale potere e quello di accertamento integrativo ex artt. 43, comma 3, D.P.R. n. 600 del 

1973 e 57, comma 4, D.P.R. n. 633 del 1972, comporta pure la modifica in peius della pretesa 

tributaria per il contribuente esclusivamente in virtù del richiamato principio di perennità della potestà 

amministrativa, giustificato dall'esigenza di una continua e puntuale aderenza dell'azione 

amministrativa all'interesse pubblico che si rileva dovrebbe essere informato, altresì al principio di 

buona amministrazione, in un'ottica di bilanciamento tra i contrapposti interessi in gioco: da un lato 

quello del contribuente a vedere determinata la pretesa fiscale in un unico atto, senza rischiare di 

essere esposto ad una rettifica della precedente pretesa, magari proprio in conseguenza della difesa da 

lui espletata durante il contenzioso, dall'altro quello dell'Erario ad effettuare integrazioni e rettifiche 

in caso di errori, commessi durante la redazione dell'atto. In ultimo, è stato sottolineato che un 

problema di demarcazione netta dei confini dell'istituto dell'autotutela sostitutiva e di quello 

dell'accertamento integrativo si pone anche in considerazione del fatto che l'accertamento integrativo 

ha per presupposto l'avviso di accertamento originariamente adottato che continua ad esistere e non 

viene sostituito dal nuovo avviso di accertamento, che, nella ricorrenza del presupposto della 

sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi da parte dell'Ufficio, viene integrato e modificato 

nell'oggetto e nel contenuto, conservando sia l'accertamento originario, sia l'accertamento integrativo 

la propria autonomia, con tutte le conseguenze che ne derivano anche in tema di impugnazione. 

7.1 In tema di accertamento integrativo, come già questa Corte ha precisato, gli artt. 43 del D.P.R. n. 

600 del 1973 e 57 del D.P.R. n. 633 del 1972, consentendo all'Amministrazione di modificare un atto 

impositivo già emesso soltanto nell'ipotesi di sopravvenienza di nuovi elementi di conoscenza da parte 

sua, costituiscono una deroga al principio di tendenziale unicità che connota gli accertamenti, con la 

conseguenza che l'accertamento integrativo, a differenza di quello parziale, non può basarsi su atti o 

fatti acquisiti e già conosciuti dall'ente impositore fin dall'origine ma non contestati, in quanto ciò 

pregiudicherebbe il diritto del contribuente ad una difesa unitaria e complessiva, a cui presidio si pone 

il predetto principio generale, ma deve necessariamente fondarsi su nuovi elementi atti a giustificarlo, 

non essendo ammissibile un accertamento a singhiozzo, senza che di essi debba darsi indicazione in 

modo specifico a pena di nullità (Cass., 1 ottobre 2018, n. 23685; Cass., 4 dicembre 2020, n. 27788 

e, più di recente, Cass., 22 aprile 2022, n. 12854). 

7.2 Con specifico riguardo al rapporto tra annullamento in sede di autotutela ed accertamento 

integrativo, questa Corte ha affermato che l'art. 43 del D.P.R. n. 600 del 1973, nella parte in cui 

consente modificazioni dell'avviso di accertamento soltanto in caso di sopravvenienza di nuovi 
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elementi di conoscenza da parte dell'ufficio, non opera con riguardo ad un avviso annullato in sede di 

autotutela, alla cui rinnovazione l'Amministrazione è legittimata in virtù del potere, che le compete, 

di correggere gli errori dei propri provvedimenti nei termini di legge, salvo che l'atto rinnovato non 

costituisca elusione o violazione dell'eventuale giudicato formatosi sull'atto nullo (Cass., 5 maggio 

2023, n. 11849; Cass., 21 settembre 2022, n. 27706; Cass., 20 marzo 2019, n. 7751). 

7.3 E' stato, altresì, precisato che In tema di accertamento delle imposte sui redditi, l'avviso di 

accertamento emesso in sostituzione di un altro precedentemente annullato non si risolve in una mera 

integrazione di quest'ultimo, ma costituisce esercizio dell'ordinario potere di accertamento, non 

consumatosi attraverso l'emanazione dell'atto annullato, nonchè del generale potere di autotutela, in 

ordine alla quale, peraltro, l'Amministrazione non gode di alcun margine di discrezionalità 

(diversamente da quanto accade ordinariamente), trattandosi di integrare le parti che hanno dato luogo 

all'invalidità dell'atto precedente: la sua emissione, pertanto, non presuppone la sopravvenuta 

conoscenza di nuovi elementi, come prescritto dal D.P.R. n. 29 settembre 1973, n. 600, art. 43, comma 

3, ma può aver luogo anche sulla base di una diversa e più approfondita valutazione di quelli già in 

possesso dell'Ufficio (Cass., 27 febbraio 2015, n. 4029; Cass., 18 febbraio 2016, n. 3248; Cass. n. 12 

marzo 2021, n. 6981 in motivazione). 

8. La giurisprudenza sopra richiamata, dunque, si declina in ossequio ai seguenti principi: 

-) l'esercizio del potere di autotutela sostitutiva ha carattere generale ed è diretto alla rimozione 

dell'atto originario viziato, con effetti ex tunc, e alla sua sostituzione con un altro atto corretto dai vizi 

del precedente e può essere esercitato, anche nel corso del contenzioso, incontrando due soli limiti: 

1) il formarsi di un giudicato sull'atto oggetto dell'atto stesso; 2) lo spirare del termine di decadenza, 

fissato dalle singole leggi d'imposta, per l'emissione del nuovo avviso di accertamento; 

-) l'autotutela sostitutiva deve rispettare il divieto di doppia imposizione ed il diritto di difesa del 

contribuente, con la conseguenza che il secondo atto (legittimo purchè non sia incorso nei termini di 

decadenza e non sia elusivo del giudicato), deve espressamente annullare il precedente; 

-) l'esercizio del potere di autotutela sostitutiva involge vizi non solamente formali, ma anche 

sostanziali, ed è correlato all'interesse pubblico a reperire le entrate fiscali legalmente accertate, con 

conseguente legittimità dell'esercizio della cd. autotutela in malam partem; 

-) l'esercizio del potere di autotutela, in quanto si giustifica in relazione a ragioni di rilevante interesse 

generale, si basa su valutazioni ampiamente discrezionali e non costituisce uno strumento di tutela dei 

diritti individuali del contribuente; 

-) l'avviso di accertamento emesso in sostituzione di un altro precedentemente annullato non si risolve 

in una mera integrazione di quest'ultimo, ma costituisce esercizio dell'ordinario potere di 

accertamento, e la sua emissione non presuppone la sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi, come 

prescritto dal D.P.R. n. 29 settembre 1973, n. 600, art. 43, comma 3, ma può aver luogo anche sulla 

base di una diversa e più approfondita valutazione di quelli già in possesso dell'Ufficio. 

9. Ora, a fronte di tale orientamento, numerose altre pronunce, (oltre la dottrina più autorevole che, 

sulla premessa che l'istituto dell'autotutela tributaria, in termini di disciplina giuridica, sia stato 

introdotto prima di quello amministrativo, previsto dalla L. 7 agosto 1990, n. 241, e che i due istituti, 

seppure abbiano un comune denominatore da individuare nelle loro finalità, presentino differenze di 

carattere sostanziale, non fosse altro per l'eterogeneità della materia in cui l'istituto è destinato ad 

operare nel diritto tributario) hanno, invece, sostenuto che, proprio in ragione del principio della 
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unitarietà dell'avviso di accertamento, non sia possibile sostituire in autotutela un avviso con un altro 

che rechi una maggiore pretesa impositiva che sia fondato su una diversa valutazione dei medesimi 

elementi, poichè l'interesse posto a fondamento dell'esercizio del potere di autotutela (così come 

previsto dalle norma di riferimento che specificamente dispone che l'Amministrazione finanziaria 

procede all'annullamento nei casi in cui sussista l'illegittimità dell'atto), non è quello generale alla 

rimozione dell'atto, ma quello proprio ed individuale del contribuente destinatario dell'atto illegittimo, 

con il conseguente corollario che non sia possibile l'esercizio del potere di autotutela in malam partem. 

In particolare, è stato affermato che l'atto di annullamento in sede di autotutela si differenzia da quello 

integrativo emesso sulla scorta della sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi, perchè 

l'accertamento integrativo interessa il medesimo rapporto sui cui è intervenuto l'atto precedente e ne 

dispone un nuovo contenuto, con la conseguente possibilità, fino alla scadenza del termine per 

l'accertamento, di integrare o modificare la pretesa impositiva in aumento mediante la notificazione 

di un nuovo avviso integrativo rispetto all'accertamento originario e non prevede, dunque, anche la 

possibilità di notificare un accertamento integrativo, laddove la pretesa resti identica o sia diminuita. 

Di qui, il discrimine tra l'autotutela sostitutiva che riguarda le sole ipotesi in cui la pretesa tributaria 

originaria resti identica o viene diminuita (con il divieto di emettere atti di annullamento in malam 

partem) e l'accertamento integrativo, che in presenza di nuovi elementi sopravvenuti, consente la 

modifica in aumento della pretesa impositiva. Proprio il limite posto dalla sopravvenuta conoscenza 

di elementi nuovi, che non consentirebbe di utilizzare elementi probatori già noti all'Ufficio quando 

ha emesso l'avviso di accertamento, corrobora l'assunto che il potere di autotutela sostitutivo sia 

diretto a correggere solo vizi formali presenti nell'atto impositivo e non anche vizi a carattere 

sostanziale. 

9.1 Così questa Corte ha affermato come dall'art. 43, comma 3, D.P.R. n. 600 del 1973, sia ricavabile 

il principio tendenziale dell'unitarietà dell'avviso d'accertamento. E ciò nel senso che la legge consente 

di frazionare gli accertamenti in caso di sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi, con la 

conseguenza, che l'Ufficio non può per esempio sostituire in autotutela un avviso con un altro 

modificato fondato su una diversa valutazione dei medesimi elementi (Cass., 3 giugno 2015, n. 11421 

e, ivi richiamate, Cass., 20 giugno 2007, n. 14377 e Cass., 8 maggio 2006, n. 10526). 

9.2 Inoltre, è stato precisato che I principi secondo cui, fino alla scadenza del termine per 

l'accertamento, questo può essere integrato o modificato in aumento mediante la notificazione di 

nuovi avvisi in base alla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi e nell'avviso devono essere 

specificamente indicati, a pena di nullità, i nuovi elementi e gli atti o fatti attraverso i quali sono venuti 

a conoscenza dell'ufficio delle imposte, disciplinano soltanto l'integrazione o la modificazione in 

aumento, rispetto all'accertamento originario, e non anche quelle in diminuzione. Soltanto le prime 

integrano una pretesa tributaria nuova rispetto a quella originaria, mentre le seconde si risolvono in 

una mera riduzione della pretesa originaria e, quindi, in una revoca parziale del relativo avviso. Ne 

deriva che, mentre l'integrazione o la modificazione in aumento dell'accertamento originario deve 

necessariamente formalizzarsi nell'adozione di un nuovo avviso di accertamento - specificamente 

motivato a garanzia del contribuente che ne è destinatario - il quale si aggiunge a, ovvero sostituisce, 

quello originario, l'integrazione o la modificazione in diminuzione, non integrando una nuova pretesa 

tributaria, ma soltanto una pretesa minore, non necessita neppure di una forma o di una motivazione 

particolari (Cass., 17 ottobre 2014, n. 22019, che richiama anche Cass., 27 settembre 2000, n. 12814). 
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9.3 Detto principio è stato ribadito anche successivamente: In tema di accertamento delle imposte sui 

redditi, l'integrazione o la modifica in diminuzione di un precedente avviso, non integrando una nuova 

pretesa tributaria, bensì una mera riduzione di quella originaria, operata in autotutela, non necessita 

di adempimenti formali nè di una specifica motivazione, a differenza della modifica in aumento che, 

determinando una pretesa nuova, deve necessariamente formalizzarsi nell'adozione di un avviso di 

accertamento, integrativo o sostitutivo di quello preesistente, il quale, a garanzia del contribuente, 

esige specifica motivazione, con l'indicazione dei nuovi elementi di fatto di cui è sopravvenuta la 

conoscenza, così come prescritto a pena di nullità dall'art. 43, comma 3, del D.P.R. n. 600 del 1973 

(Cass., 30 ottobre 2018, n. 27543). 

9.4 Questa Corte, inoltre, ha ritenuto inconferente il richiamo all'art. 43, comma 3, del D.P.R. n. 600 

del 1973 poichè tale disposizione disciplina solo l'integrazione o la modificazione in aumento, rispetto 

all'accertamento originario, e non anche quelle in diminuzione, proprio perchè, mentre le prime 

integrano una pretesa tributaria nuova rispetto a quella originaria (nuovi avvisi, nuovi elementi, e 

relativa, specifica motivazione), le seconde si risolvono in una mera riduzione della pretesa originaria 

e, quindi, in una revoca parziale del relativo (avviso di) accertamento. In altri termini, mentre 

l'integrazione o la modificazione in aumento dell'accertamento originario deve necessariamente 

formalizzarsi nell'adozione di un nuovo avviso di accertamento, specificamente motivato a garanzia 

del contribuente che ne è destinatario, il quale si aggiunge a, ovvero sostituisce, quello originario, 

l'integrazione o la modificazione in diminuzione, non integrando una nuova pretesa tributaria ma 

soltanto una pretesa minore, non necessita di una forma o di una motivazione particolari (Cass., 26 

aprile 2000, n. 12814, citata). 

9.5 Ancora, questa Corte ha precisato che In tema di accertamento ai fini dell'IVA, il presupposto 

della sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi, previsto dal D.P.R. n. 22 ottobre 1972, n. 633, art. 

57, comma 3, per l'esercizio del potere di integrare o di modificare in aumento l'avviso di accertamento 

già notificato, non è richiesto per l'autoannullamento di precedente avviso di rettifica e la sostituzione 

dello stesso con uno nuovo, contenente lo stesso dispositivo ma una diversa motivazione, atteso che, 

in tal caso, non ricorre esercizio del predetto potere integrativo o modificativo (caratterizzato 

dall'aggiungersi, al precedente provvedimento legittimo, di un ulteriore provvedimento che ne amplia 

il contenuto), ma sostituzione di un precedente provvedimento illegittimo con un nuovo 

provvedimento conforme a diritto, nell'ambito del generale potere di autotutela della pubblica 

amministrazione (Cass., 28 maggio 2008, n. 13891). 

9.6 Ancor più in particolare, è stato evidenziato che L'art. 57.3, primo periodo, D.P.R. n. 26 ottobre 

1972, n. 633, stabilisce che Fino alla scadenza del termine stabilito nei commi precedenti le rettifiche 

e gli accertamenti possono essere integrati o modificati, mediante la notificazione di nuovi avvisi, in 

base alla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi. Il potere che viene da esso attribuito all'Ufficio 

tributario è quello di accertare progressivamente l'oggetto dell'imposta, man mano che si manifesta la 

sua esistenza e man mano che l'Ufficio la percepisce. Il presupposto della sopravvenuta conoscenza 

di elementi nuovi va intesa, pertanto, non come la verificazione di fatti nuovi, che devono invece 

essersi realizzati nel periodo di imposta oggetto di accertamento, ma come la realizzazione di una 

situazione di conoscibilità di fatti tributariamente rilevanti successiva all'adozione del primo avviso 

di accertamento e alla quale è seguita l'acquisizione della conoscenza effettiva da parte dell'Ufficio. 

Il potere di integrare o di modificare in aumento il precedente avviso di accertamento è, dunque, 
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anch'esso, al pari del potere di autotutela, un potere amministrativo di secondo grado, che tuttavia, a 

differenza del potere di annullamento, consente all'Ufficio di aggiungere al precedente accertamento 

parziale legittimo, senza sostituirlo, una valutazione omogenea della fattispecie che si è potuta rilevare 

compiutamente solo per gradi. Il potere di accertamento integrativo o modificativo in aumento ex art. 

57 D.P.R. n. 26 ottobre 1972, n. 633, è, quindi, diverso sia strutturalmente sia funzionalmente dal 

potere di annullamento. Infatti, quanto alla struttura esso ha per presupposto un atto - l'avviso di 

accertamento già adottato - che non solo è in sè legittimo, ma che continua ad esistere perchè non 

viene sostituito dal nuovo avviso di accertamento. Per contro, l'atto amministrativo tributario di 

annullamento assume ad oggetto un precedente avviso di accertamento che è illegittimo e al quale 

esso si sostituisce, non quanto all'oggetto, ma quanto al contenuto, inteso come comprensivo sia del 

dispositivo dell'atto sia della sua motivazione. Dal punto di vista funzionale, poi, mentre l'avviso di 

accertamento integrato, o modificato in aumento, e l'avviso di accertamento integrativo, o 

modificativo in aumento, cooperano all'integrale determinazione progressiva dell'oggetto 

dell'imposta, il provvedimento amministrativo tributario di autotutela sostituisce, in ordine al 

medesimo oggetto, il proprio contenuto - il dispositivo e/o la motivazione -a quello dell'avviso di 

accertamento precedente e, così facendo, pone se stesso in luogo di quello (Cass., 28 marzo 2002, n. 

4534, in motivazione). 

9.7 Anche di recente, infine, è stato affermato il principio che In tema di accertamento delle imposte, 

la sostituzione in autotutela dell'avviso di accertamento è istituto diverso dall'accertamento 

integrativo, in quanto soltanto quest'ultimo può fondarsi sulla sopravvenuta conoscenza di nuovi fatti 

di evasione, sicchè l'avviso che abbia sostituito quello annullato in autotutela, ove incrementativo 

della ripresa a tassazione, non può fondarsi sulla mera rivalutazione fattuale e giuridica degli stessi 

elementi posti a fondamento di quello annullato, ma, in forza di quanto previsto dall'art. 43, comma 

3, del D.P.R. n. 600 del 1973 (vigente ratione temporis), su elementi in precedenza non conosciuti 

dall'Ufficio accertatore ed in questo senso essere adeguatamente motivato (Cass., 16 marzo 2020, n. 

7293). 

10. Due sono, quindi, le questioni che meritano di essere affrontate e che, all'evidenza, sono 

strettamente correlate, sulle quali l'orientamento della Corte non è univoco: 

-) la prima riguarda i limiti di esercizio del potere di autotutela disciplinato dall'art. 2-quater del 

decreto L. 30 settembre 1994, n. 564, convertito, con modificazioni, dalla L. 30 novembre 1994, n. 

656, come attuato con il D.M. n. 11 febbraio 1997, n. 37, alla luce del tenore normativo dell'art. 1, 

che recita testualmente, nella parte di rilievo, che L'Amministrazione finanziaria può procedere, in 

tutto o in parte, all'annullamento o alla rinuncia all'imposizione in caso di autoaccertamento, senza 

necessità di istanza di parte, anche in pendenza di giudizio o in caso di non impugnabilità, nei casi in 

cui sussista illegittimità dell'atto o dell'imposizione, quali tra l'altro: a) errore di persona; b) evidente 

errore logico o di calcolo; c) errore sul presupposto dell'imposta; d) doppia imposizione; e) mancata 

considerazione di pagamenti di imposta, regolarmente eseguiti; f) mancanza di documentazione 

successivamente sanata, non oltre i termini di decadenza; g) sussistenza dei requisiti per fruire di 

deduzioni, detrazioni o regimi agevolativi, precedentemente negati; h) errore materiale del 

contribuente, facilmente riconoscibile dall'Amministrazione; in particolare, il quesito che rileva è se 

l'esercizio del potere di autotutela tributaria, in ragione del tenore letterale dell'art. 1 del D.M. n. 37 

del 1997, presupponga l'esistenza di soli vizi formali presenti nell'atto impositivo e non anche vizi a 
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carattere sostanziale e se, di conseguenza, sia diretto alla tutela dell'interesse individuale del 

contribuente, con esclusione del potere dell'amministrazione finanziaria di adottare provvedimenti di 

annullamento in malam partem, o sia finalizzato alla tutela dell'interesse pubblico alla corretta 

esazione dei tributi con gli unici limiti della decadenza dei termini accertativi, ovvero del giudicato; 

-) la seconda questione concerne il rapporto tra il potere di autotutela, il principio dell'unicità 

dell'accertamento e l'accertamento integrativo e, specificamente, se l'esercizio del potere di autotutela 

tributaria, giustificata dal principio di perennità della potestà amministrativa (quest'ultimo riferito in 

generale all'azione amministrativa e che trova fondamento nei principi espressi dagli artt. 53 e 97 

Cost., che consegue all'esigenza di una continua e puntuale aderenza dell'azione amministrativa 

all'interesse pubblico) e correlato alla sussistenza di vizi sostanziali (e non solo formali) costituisca 

un'ulteriore deroga (non specificamente normata alla luce del tenore letterale dell'art. 1 del D.M. n. 

37 del 1997) al principio dell'unicità dell'accertamento e ciò tenuto conto degli artt. artt. 43, comma 

3, del D.P.R. n. 600 del 1973 e 57, comma 4, del D.P.R. n. 633 del 1972, che disciplinano l'istituto 

dell'accertamento integrativo, e della diversità strutturale e funzionale del potere di autotutela rispetto 

al potere di accertamento integrativo. 11. In conclusione, il Collegio, in considerazione della 

particolare importanza delle questioni di diritto sottoposte e ai fini della risoluzione del contrasto, 

ritiene opportuno rimettere gli atti al Primo Presidente di questa Corte, ai sensi dell'art. 374, comma 

2, c.p.c., ai fini dell'eventuale assegnazione del ricorso alle Sezioni Unite. 

 

P.Q.M. 

La Corte rimette gli atti al Primo Presidente per l'eventuale assegnazione del ricorso alle Sezioni 

Unite. 

Conclusione 

Così deciso in Roma, il 8 novembre 2023. 

Depositato in Cancelleria il 01 dicembre 2023 

 

*** 

 

CORTE CASSAZIONE, SEZ. V, SENTENZA N. 33329 DEL 29 NOVEMBRE 

2023  

TARI: TASSABILE ANCHE LA SUPERFICIE ACQUEA DEL PORTO 

TURISTICO. 

 

Il caso all'esame della Corte di Cassazione attiene alla debenza del tributo TARI sulle 

sole parti acquee di un porto turistico. 

Con la sentenza n. 33329 del 29 novembre 2023 la Cassazione ha affermato che sono 

soggette alla tassa rifiuti non solo le parti solide del porto turistico (moli e banchine) 

ma anche la superficie acquea adibita allo stazionamento delle barche. 
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Più precisamente la Suprema Corte con la sentenza in commento chiarisce che ai sensi 

del D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, art. 62, non assume rilevo determinante la natura 

solida o liquida delle aree scoperte sicché ai fini dell'accertamento della debenza del 

tributo in parola è necessario valutare esclusivamente la loro capacità di produrre 

rifiuti. 

La sentenza chiarisce altresì che la semplice circostanza che le aree solide e liquide 

siano contermini non impedisce di accertare l'autonoma capacità produttiva delle une 

rispetto alle altre, ben potendo ricorrere ipotesi in cui le confinanti aree vengano 

utilizzate in maniera tale da produrre, ciascuna indipendentemente dall'altra, rifiuti 

solidi urbani. 

Detto diversamente, secondo i Giudici, le detenzioni di parti solide e di parti acquee 

di un'area portuale costituiscono autonomi presupposti TARSU, sicchè l'ente 

impositore potrà applicare il tributo su entrambe, senza sovrapposizione nè 

duplicazione. 

 

Segue il testo della sentenza. 

 

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 - rel. Consigliere - 

Dott. CANDIA Ugo - Consigliere - 

Dott. DI PISA Fabio - Consigliere - 

ha pronunciato la seguente: 

SENTENZA 

sul ricorso iscritto al n. 13912/2021 R.G. proposto da: 

Comune di Lavagna, in persona del Sindaco pro tempore, rappresentato e difeso in giudizio dall'avv. 

Andrea Bodrito, di Genova, ed ivi elettivamente domiciliato in Via Roma n. 11/5, come da procura 

in atti; 

parte ricorrente e controricorrente incidentale 

 

contro 
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Porto di Lavagna Spa in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentato e difeso in 

giudizio dall'avv. Federico Mazzetti, di Roma ed Antonino Bongiorno Gallegra, di Genova, 

elettivamente domiciliato presso il primo in Roma, P.za Capranica 78, come da procura in atti; 

 

parte controricorrente e ricorrente incidentale  

 

avverso 

la sentenza Commissione Tributaria Regionale della Liguria n. 685 del 24 novembre 2020; 

Udita la relazione svolta nella camera di consiglio del 9 novembre 2023 dal Consigliere Dott. 

Giacomo Maria Stalla; 

udito il Procuratore Generale che ha concluso per l'accoglimento del ricorso principale del Comune 

ed il rigetto di quello incidentale; 

Uditi i difensori delle parti. 

sul ricorso iscritto al n. Svolgimento del processo 

p. 1. Il Comune di Lavagna propone due motivi di ricorso per la cassazione della sentenza in epigrafe 

indicata, con la quale la commissione tributaria regionale, in parziale accoglimento degli appelli 

proposti da entrambe le parti, ha ritenuto legittimo (salva riduzione dell'importo dovuto ed 

eliminazione delle sanzioni applicate) l'avviso di accertamento notificato alla Porto di Lavagna Spa 

per Tarsu (Omissis) sullo spazio acqueo da quest'ultima detenuto all'interno del porto turistico di 

lavagna in forza di concessione demaniale marittima. 

La commissione tributaria regionale, in particolare, ha osservato che: 

- la società aveva legittimazione tributaria passiva nella sua qualità di concessionaria demaniale, 

detentrice dell'area produttiva di rifiuti nonchè gestrice dei servizi portuali comuni, a nulla rilevando 

che i posti barca fossero stati da essa assegnati a terzi a titolo di proprietà superficiaria debitamente 

trascritta ad effetti reali (D.Lgs. n. 507 del 1993, artt. 62 e 63, comma 3); 

- in ordine al quantum, il criterio adottato dai primi giudici andava condiviso, salva la necessità di 

rideterminare la base di calcolo sul presupposto che la superficie acquea, di originari 77.883 metri 

quadrati, era stata successivamente aumentata fino a 88.946 m2, con conseguente determinazione 

della Tarsu dovuta in Euro 177.892,00 (tariffa regolamentare di Euro 2,00 per metro quadrato); da 

questo importo andava tuttavia detratta la tassa già corrisposta dalla società per Euro 137.916,00 

(superficie delle banchine di 11.177 m2 per una tariffa regolamentare di Euro 11,00 per metro 

quadrato), con debito residuo della società di Euro 39.976,00 oltre addizionali ed accessori; 

- la sussistenza di obiettive condizioni di incertezza sulla applicabilità della Tarsu alle superfici 

terracquee dei porti turistici in concessione demaniale giustificava, D.Lgs. n. 546 del 1992, ex art. 8 

la non applicazione delle sanzioni, fermi gli interessi legali. 

Resiste con controricorso la Porto di Lavagna Spa la quale formula anche un articolato motivo di 

ricorso incidentale. 

Il Comune ha depositato controricorso a ricorso incidentale. 

Entrambe le parti hanno depositato memoria. 

 

Motivi della decisione 
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p. 2.1 Con il primo motivo di ricorso il Comune lamenta - ex art. 360 c.p.c., comma 1, n. 3, - violazione 

e falsa applicazione del D.Lgs. n. 507 del 1993, art. 62, comma 1. Per avere la Commissione Tributaria 

Regionale erroneamente detratto dal dovuto sulla superficie acquea (pacificamente determinabile in 

88.946 m2) quanto dalla società già corrisposto, dal momento che quest'ultimo importo andava 

imputato ad un presupposto imponibile diverso, costituito dalle parti solide (moli e banchine) dell'area 

oggetto della concessione demaniale. Dunque, conformemente alla norma di legge citata ed al 

Regolamento comunale vigente nell'annualità in questione (che prevedeva la tassazione, nell'ambito 

del porto turistico, delle aree coperte, delle aree scoperte e dei pontili), la società doveva pagare la 

tassa, seppure con le diverse tariffe regolamentari, tanto sulle banchine fisse quanto sullo spazio 

acqueo, vertendosi in entrambi i casi di "aree scoperte" autonomamente tassabili. Il che era altresì 

desumibile da quanto in via generale stabilito dalla Corte di Cassazione (sent. n. 3829/09) a seguito 

della quale l'avviso era stato notificato. 

p. 2.2 Il motivo è fondato. Ai sensi del D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, art. 62, presupposto 

dell'imposizione Tarsu è, tra le altre ipotesi, la detenzione di aree scoperte potenzialmente idonee -

per loro natura, condizioni e uso cui sono stabilmente destinate- alla produzione di rifiuti solidi urbani 

o assimilati. Non assume rilevo determinante, come già chiarito da questa Corte nella sentenza 

3289/2009, la natura solida o liquida delle anzidette aree scoperte, sicchè ai fini dell'accertamento 

della debenza del tributo è necessario valutare esclusivamente la loro capacità di produrre rifiuti. Nè 

la semplice circostanza che le aree solide e liquide siano contermini impedisce di accertare l'autonoma 

capacità produttiva delle une rispetto alle altre, ben potendo ricorrere ipotesi in cui le confinanti aree 

vengano utilizzate in maniera tale da produrre, ciascuna indipendentemente dall'altra, rifiuti solidi 

urbani. Detto diversamente, le detenzioni di parti solide e di parti acquee di un'area portuale 

costituiscono autonomi presupposti TARSU, sicchè l'ente impositore può applicare il tributo su 

entrambe, senza sovrapposizione nè duplicazione. 

Nel caso oggi all'esame della Corte, l'oggetto del contendere, delineato dall'avviso di accertamento 

impugnato, è limitato alla debenza del tributo sulle sole parti acquee, senza che possa essere esteso al 

vaglio circa la legittimità della pretesa esercitata sulle banchine. L'eccezione del contribuente 

denuncia, in realtà, un profilo di asserita indebita locupletazione del Comune nell'aver riscosso una 

tariffa maggiorata (11 Euro al metro quadro) così come deliberata all'esito dell'accordo del (Omissis) 

proprio sul presupposto, poi venuto meno, della non tassabilità (anche) delle superfici liquide; ma si 

tratta di aspetti (coinvolgenti la legittimità della delibera tariffaria di 11 Euro, l'eventuale indebito 

arricchimento del Comune, la perdurante efficacia dell'accordo (Omissis) pur dopo la pronuncia della 

Corte di Cassazione del 2009) che esulano dall'oggetto (prettamente impugnatorio) del presente 

giudizio, concernente la legittimità dei soli avvisi di accertamento opposti e non di altri atti impositivi, 

ovvero di atti di diniego di istanze di rimborso per tali ragioni eventualmente presentate dalla società. 

Ha errato, dunque, il giudice di merito nel ridurre la pretesa legittimamente esercitata sullo specchio 

acqueo con l'avviso di accertamento in ragione del pagamento dell'imposta sulle parti solide in misura 

maggiore di quanto la contribuente sostiene avrebbe dovuto pagare, permettendo così indebitamente 

l'artificioso allargamento dell'oggetto del contendere. 

Ne segue la cassazione con rinvio affinchè la Corte di Giustizia Tributaria di II grado ridetermini il 

quantum dovuto alla luce di tali principi. 
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p.3.1 Con il secondo motivo di ricorso il Comune lamenta violazione e falsa applicazione il D.Lgs. n. 

546 del 1992, art. 57. Per avere la Commissione Tributaria Regionale escluso le sanzioni D.Lgs. n. 

546 del 1992, ex art. 8 senza considerare che la non debenza di queste ultime - per quanto " neppure 

oggetto dell'avviso di accertamento" - era stata per la prima volta dedotta dalla società nell'atto di 

appello, con conseguente sua inammissibilità per violazione del divieto di novità. 

p.3.2 Il motivo è inammissibile per difetto di interesse. Come riconosciuto dallo stesso Comune sia 

in ricorso sia in memoria, l'avviso di accertamento ab origine non comminava alcuna sanzione; 

pertanto, considerata la natura impugnatoria del processo tributario, l'oggetto del contendere era 

limitato alla debenza del tributo. Qualsivoglia affermazione del giudice riguardo alla debenza delle 

sanzioni stesse, pertanto, non può assurgere alla dignità di ratio decidendi della sentenza impugnata, 

nè d'altronde può spiegare efficacia precettiva, rimanendo la sua rilevanza viceversa circoscritta a 

mero discorso di completamento, trattandosi di un semplice obiter dictum. I mezzi di impugnazione 

delle sentenze non costituiscono strumenti di correzione di qualsivoglia affermazione contenuta nel 

provvedimento del giudice di grado inferiore, ma sono dati alle parti al fine di permettere un vaglio 

sulla decisione - non allo scopo di ottenere un risultato che sia teoricamente ed astrattamente conforme 

a diritto, ma - per ottenere una nuova pronuncia che spieghi effetti in concreto ad esse più vantaggiosi. 

In mancanza di qualsivoglia conseguenza pratica che potrebbe scaturire per la parte dalla proposta 

impugnazione, come nel caso di specie, in cui le sanzioni in alcun caso potrebbero essere corrisposte 

in quanto mai richieste con l'avviso opposto, il motivo di impugnazione deve essere dichiarato 

inammissibile senza esaminare nel merito la correttezza delle censurate affermazioni, senza che con 

ciò si verifichi alcun nocumento per il diritto di difesa (Cass. 21230/2023; Cass. 14279/2017; Cass. 

11731/2011). 

p.4.1 Con l'unico articolato motivo di ricorso incidentale, la società contribuente deduce violazione e 

falsa applicazione del D.Lgs. n. 507 del 1993, artt. 62 e 63 nonchè nullità della sentenza per carenza 

assoluta di motivazione. 

La Commissione Tributaria Regionale aveva infatti affermato - senza però darne compiuta ragione - 

la legittimazione tributaria passiva della società, nonostante che la detenzione delle aree produttive 

dei rifiuti (posti barca) sussistesse direttamente in capo ai terzi utilizzatori, e ciò in forza della 

proprietà superficiaria attribuita dalla società agli stessi con contratti autorizzati dal Demanio ex artt. 

45 e 46 c.n., debitamente trascritti ed aventi natura reale ex artt. 952 c.c. e ss.. Da ciò si evinceva che, 

proprio in applicazione dell'art. 62 cit., il presupposto impositivo costituito dalla occupazione, ovvero 

detenzione, dell'area produttiva di rifiuti gravava sui proprietari superficiari. 

p. 4.2 Il motivo è infondato. Ai sensi del D.Lgs. n. 507 del 1993, art. 63, comma 1 la tassa è dovuta 

da coloro che occupano o detengono i locali o le aree scoperte di cui all'art. 62; da tale disposto si 

ricava che, salva, ovviamente, l'eventuale ricorrenza di una delle ipotesi di "esclusione", previste 

dall'art. 62, il soggetto che occupa o detiene un'area scoperta (solida o anche liquida), quando 

produttrice, per presunzione di legge, di rifiuti solidi urbani, è tenuto al pagamento della tassa per il 

solo fatto della detenzione od occupazione, indipendentemente dalla individuazione dell'effettivo 

produttore del rifiuto. 

La società Porto di Lavagna senza dubbio può essere qualificata quale detentrice dello specchio 

d'acqua in ordine al quale è stato emanato l'avviso di accertamento Tarsu, per aver conseguito e 

mantenuto la detenzione dell'area portuale in forza del rapporto concessorio di cui è parte. 
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Nè può ritenersi che la stipula di contratti con terzi, aventi ad oggetto l'utilizzazione di tali aree - siano 

essi qualificabili quali contratti di ormeggio, di cessione di proprietà superficiaria (impregiudicata 

ogni questione relativa alla natura giuridica di tali negozi) o in qualsivoglia altro modo, a prescindere 

dai loro effetti reali od obbligatori - comporti di per sè l'estinzione di tale detenzione, la cui sussistenza 

è viceversa presupposta dalla possibilità riconosciuta al concessionario di consentire a terzi 

l'utilizzazione dell'area oggetto di concessione (in forza di rapporti comunque inopponibili 

all'Amministrazione concedente: Cass. nn. 7532/09, 20984/18 ed altre). Il contratto stipulato con il 

terzo ed avente ad oggetto il posto barca può comportare la costituzione di una situazione di sub-

detenzione a favore del terzo, senza tuttavia escludere la detenzione del concessionario. Nel caso di 

specie, il perdurante legame tra la posizione del terzo acquirente e del concessionario emerge con 

ancora maggiore chiarezza, in quanto i diritti ceduti sui singoli posti barca risultano temporalmente 

limitati alla durata dell'originaria concessione, alle cui vicende pubblicistiche sono dunque 

indissolubilmente legati (cfr. Cass. 21505/2023; 3798/2018; 3829/2009). 

In proposito quanto stabilito da Cass. n. 3829/09 cit., secondo cui: "Ai fini dell'obbligo di pagamento 

della tassa per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani, la sola stipulazione - da parte del soggetto 

titolare di una concessione demaniale all'interno di un porto turistico per l'espletamento dei servizi 

connessi all'uso dei posti barca - del contratto di "ormeggio" con il diportista (anche qualora, per le 

concrete pattuizioni intervenute, sia equiparabile ad un contratto di locazione e non di mero deposito) 

non è idonea a sottrarre al concedente la detenzione dell'area concessa in uso alla controparte ed a 

trasferire in capo a questa l'obbligo tributario, risolvendosi tale contratto nell'attribuzione al diportista 

del diritto di utilizzare lo spazio ed i servizi connessi, senza sottrarre quello spazio alla detenzione del 

concedente", rileva pertanto non solo sul profilo oggettivo della tassabilità degli spazi portuali acquei, 

ma anche su quello soggettivo della legittimazione tributaria passiva in capo al concessionario. 

Dalle considerazioni che precedono emergono le differenze con la figura dei gestori di multiproprietà 

e centri commerciali integrati, qualificati responsabili d'imposta dal D.Lgs. n. 507 del 1993, art. 63, 

comma 3 norma che non trova applicazione nel caso di specie. Alla luce di ciò, inutile risulta ogni 

considerazione circa l'equiparazione dei servizi prestati da questi ultimi e dai concessionari di aree 

portuali. 

Il concessionario resta, pertanto, soggetto passivo del tributo in esame, obbligato per un debito proprio 

e non mero responsabile d'imposta. 

p. 5. Ne segue, in definitiva, l'accoglimento del primo motivo del ricorso principale del Comune, con 

conseguente cassazione in parte qua della sentenza e rinvio alla Corte di Giustizia Tributaria di II 

grado per nuovo esame; respinto il ricorso incidentale della società. Il giudice di rinvio provvederà 

anche sulle spese del presente giudizio. 

 

P.Q.M. 

- Accoglie il primo motivo del ricorso principale del Comune, inammissibile il secondo; 

- Rigetta il ricorso incidentale della società; 

- Cassa la sentenza impugnata in relazione al motivo accolto e rinvia alla Corte di Giustizia Tributaria 

di II grado della Liguria, in diversa composizione, anche per le spese del presente giudizio di 

legittimità; 

- v.to il D.P.R. n. 115 del 2002, art. 13, comma 1 quater, come modificato dalla L. n. 228 del 2012; 
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- dà atto della sussistenza dei presupposti processuali per il versamento, a carico della parte ricorrente 

incidentale, di un ulteriore importo a titolo di contributo unificato, pari a quello previsto per il ricorso 

incidentale, a norma dello stesso art. 13, comma 1 bis se dovuto. 

 

Conclusione 

Così deciso in Roma, nella camera di consiglio della Sezione Tributaria, il 9 novembre 2023. 

Depositato in Cancelleria il 29 novembre 2023 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

*** 
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GIURISPRUDENZA TRIBUTARIA 

 

CORTE DI GIUSTIZIUA TRIBUTARIA DI SECONDO GRADO DELLE 

MARCHE, SEZIONE 3, SENTENZA 1040/3 DEL 15 DICEMBRE  2023 

NOTIFICA VIA PEC - LA DISPONIBILITÀ DI UN DOCUMENTO NELLA 

CASELLA PEC EQUIVALE AD AVVENUTA CONSEGNA DEL DOCUMENTO 

MEDESIMO. 

 

I Giudici Tributari di merito con la sentenza in commento hanno chiarito che quando 

la cartella di pagamento è notificata via pec, l’assenza della relata di notifica come 

tradizionale prova materiale di ricezione dell’atto non può in alcun modo determinare 

l’inesistenza dell’atto per nullità della notifica. 

Più specificamente i Giudici Tributari, avvalendosi della costante giurisprudenza in 

materia, si sono discostati dalla decisione assunta dai Giudici di prime cure che con la 

sentenza impugnata negavano la valenza di una notificazione effettuata a mezzo PEC 

poichè non eseguita mediante un soggetto abilitato a eseguire le notifiche ignorando 

nondimeno la circostanza che nel caso di specie la notifica aveva raggiunto il suo 

scopo poiché il contribuente aveva provveduto ad impugnare tempestivamente la 

cartella che gli era stata notificata tramite pec. 

Dunque con la sentenza in commento si conferma l’orientamento giurisprudenziale 

secondo il quale il destinatario, titolare di casella pec, è tenuto a controllare la sua 

casella di posta certificata, non rilevando una generica impossibilità e che la 

disponibilità di un documento nella casella pec equivale ad avvenuta consegna del 

documento, 

 

Di seguito la sentenza in commento riportata in forma semplificata. 

Sentenza del 15 dicembre 2023 

Corte di Giustizia Tributaria di secondo grado delle Marche. 

 

SVOLGIMENTO DEL PROCESSO 

Con Con ricorso in appello tempestivamente depositato EQUITALIA SERVIZI DI RISCOSSIONE 

Spa ha impugnato la sentenza n. 1XX/2017, depositata il 9 maggio 2017, con cui la CTP di primo 

grado accoglieva il ricorso proposto dal signor C.L. avverso la cartella di pagamento n. 

00XXXXXXXXXXXXXX, recante carico complessivo per  6xxxxxx, per IRPEF, IVA ed altro, anni 

d'imposta 2004 e 2005. 

I motivi del ricorso di primo grado venivano così riassunti dal Giudice di primae curae: 
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1) inesistenza della cartella a causa dell'inesistenza della notifica effettuata via PEC; 

2) mancata notifica mediante soggetto abilitato; assenza di una relata di notifica; 

3) nullità della cartella per omessa firma del ruolo in essa riprodotto; 

4) nullità per difetto di motivazione; 

5) nullità per errore di calcolo relativamente alle somme richieste in cartella. 

Così si esprime, conclusivamente, la sentenza qui appellata: "(…). Pertanto, l'assenza della relazione 

di notifica, della prova di un atto sottoscritto con firma digitale, della dichiarazione di conformità sui 

documenti cartacei depositati dall'amministrazione, determinano l'inesistenza dell'atto per nullità e/o 

inesistenza della notifica, in quanto non può essere ritenuta provata la spedizione e la ricezione dello 

specifico atto di rigetto del reclamo." 

L'appellante affida le proprie doglianze ad un dettagliato ricorso, le cui risultanze possono 

sinteticamente essere qui riassunte in tre "gruppi" di motivi, successivamente riassunti nella memoria 

illustrativa depositata dall'AdE-Riscossione il 25 settembre 2023: 

a) validità ed efficacia della notifica della cartella effettuata via PEC, con particolare riferimento alla 

tempestiva impugnazione dell'atto, che renderebbe irrilevante qualsivoglia (e comunque inesistente 

nella fattispecie) vizio di notifica. Che il messaggio sia pervenuto sarebbe provato sia dalla ricevuta 

(prodotta) sia perché ciò sarebbe stato pacificamente ammesso dal signor C.L. 

b) contestazione dell'asserita mancanza di valenza giuridica della copia informatica dell'atto inviato a 

mezzo PEC senza una attestazione di conformità all'originale; 

c) indispensabilità, ai fini della decisione, del file originale di notifica (PEC), prodotto in appello in 

formato "eml" alla luce di giurisprudenza recente di Cassazione (Ord. n. 33983 del 17/11/'22). Anzi, 

non si tratterebbe di una nuova prova, ma semplicemente della stessa prova già prodotta in primo 

grado in formato cartaceo. 

L'appellante produce copiosa giurisprudenza a sé favorevole, e conclude chiedendo che venga 

accertata l'esistenza e la validità della notificazione a mezzo PEC della dedotta cartella, e di 

conseguenza, che l'appellante venga autorizzata alla chiamata in causa dell'Ente impositore Agenzia 

delle Entrate-Direzione provinciale di Ascoli Piceno. 

Con condanna dell'appellato al pagamento delle spese di lite per entrambi i gradi. 

L'appellato C.L. si è costituito. Nelle sue controdeduzioni sostiene la correttezza dell'impugnata 

sentenza, anche entrando nei dettagli della procedura informatica. Afferma che nella fattispecie non 

sarebbe "(…) invocabile l'applicabilità della "sanatoria" prevista dall'art. 156 c.p.c, sia perché gli atti 

amministrativi impugnabili non sono "atti del processo" (cfr. Corte Cass. sentenza n. 5924/2001), sia 

perché la cartella di pagamento oggetto del presente giudizio, per i motivi sopra evidenziati, manca 

del requisito formale indispensabile per il raggiungimento dello scopo (cfr. Corte Cass. sentenza n. 

16141/2005; Corte Cass. SS. UU. sente 19704/2015)." (controric., pagg. 18-19) 

Allega tre precedenti giurisprudenziali di merito (CTP Milano n. 1023/2017; CTP Reggio Emilia, n. 

197/2016; CTP Reggio Emilia, n. 204/2017), e conclude chiedendo il rigetto dell'appello, con 

conferma della appellata sentenza. Con vittoria di spese. 

 

MOTIVI DELLA DECISIONE 

Preliminarmente, il Collegio non ravvisa alcuna necessità di integrare il contraddittorio con la 

chiamata dell'Agenzia delle Entrate di AP. Nel merito, la sentenza impugnata va totalmente riformata. 
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In primo luogo, la Corte rileva che la sentenza impugnata è apodittica ed errata. Il Giudice di primo 

grado ha così motivato: "Ritiene evidente la Commissione che la semplice disponibilità di un 

documento nella casella pec non può equivalere ad avvenuta consegna del documento al destinatario 

perché un tale assunto pretenderebbe di dare alla casella pec una funzione sostanziale che invece può 

spettare soltanto al soggetto destinatario e ciò senza tener conto che il destinatario e titolare della 

casella pec per un quantità innumerevole di ragioni potrebbe essere impossibilitato a controllare la 

sua pec per tempi non quantificabili.". 

E' sufficiente leggere l'art. 149-bis del c.p.c., in vigore dal 29 dicembre 2009, rubricato "Notificazioni 

a mezzo posta elettronica" per concludere che, ai fini della conoscenza legale dell'atto notificato, il 

"soggetto destinatario" e la sua "casella pec" sono assolutamente sovrapponibili. Ovvio che possano 

sussistere "innumerevoli ragioni" che potrebbero determinare l'impossibilità di controllare la propria 

PEC. Ma di tali astratte, ipotetiche ragioni il contribuente non ne ha dimostrata neanche una. In 

aggiunta, è il caso di evidenziare che, per principio giuridico generale, i procedimenti di notifica non 

sono "fini a sé stessi". 

Per tale ragione la Suprema Corte di Cassazione, fin dai primissimi anni 2000, ha statuito che l'art. 

156 c.p.c. trova applicazione non solo nei processi, ma altresì nei procedimenti amministrativi, ivi 

inclusi, specificamente, quelli di notifica degli atti. Di questo la CTP di Ascoli Piceno sembra non 

avere nessuna contezza, tanto da non citare affatto la detta norma di legge. 

Comunque, al di là della prova (peraltro presente) della effettiva ricezione da parte del contribuente 

della cartella di pagamento n. 00XXXXXXXXXXXXXX000 (cfr. ricevuta prodotta da EQUITALIA 

nel giudizio di primo grado), è lo stesso appellato che, candidamente, riconosce di aver ricevuto la 

detta cartella, posto che nelle sue controdeduzioni al presente appello, così esordisce: "In data 

16.6.2016 veniva comunicata all'odierno appellato, tramite PEC, copia della cartella di pagamento n. 

00XXXXXXXXXXXXXX000 con la quale l'Agente della riscossione provvedeva al recupero delle 

somme asseritamente risultanti dalle sentenze nn. 51/04/2016 e 611/02/2016 emesse dalla CTR di 

Ancona." (controdeduzioni, pag. 2, depositate presso questa CTR il 2 ottobre 2017). 

Dunque, il contribuente è stato messo in grado di difendere le proprie posizioni soggettive innanzi 

alla competente Autorità Giudiziaria. Come in effetti è avvenuto. 

Et de hoc satis. 

Qualche parola sulla giurisprudenza di merito dedotta a sostegno dall'appellato (CTP di Milano e 

Reggio Emilia, 2016-2017, citate in fatto). Al riguardo, va rilevato che le posizioni ivi espresse sono 

ampiamente superate dalle recenti SS.UU. di Cassazione (n. 26283 del 6 settembre 2022), che hanno 

specificato che la nuova norma (id est il d.l. n.146 del 21 ottobre 2021, art. 3-bis e 4 bis) si applica 

anche ai processi pendenti (norma che fissa l'inammissibilità dei ricorsi avverso gli estratti di ruolo e 

della cartella non notificata o invalidamente notificata). Il tutto, a maggior conferma dell'accessorietà 

degli atti di notifica rispetto ai valori giuridici tutelati. Per quanto fin qui esposto il ricorso 

dell'Agenzia delle Entrate-Riscossione va accolto, con l'effetto di riformare l'impugnata sentenza, nel 

senso di cui in motivazione. Le spese di giudizio, liquidate per ciascun grado come da dispositivo, 

seguono la soccombenza. 

 

P.Q.M. 
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La Corte d'appello tributaria accoglie l'appello proposto da ADER (originariamente EQUITALIA 

RISCOSSIONE Spa), ed in riforma dell'impugnata sentenza dichiara valida ed efficace la cartella 

esattoriale n. 00XXXXXXXXXXXXXX, notificata dall'agente della riscossione. Condanna 

l'appellato al pagamento delle spese di giudizio per entrambi i gradi, che si liquidano, quanto al primo 

grado, in 6.500, e quanto al presente grado in 9.100, per un totale di 15.600, oltre interessi e 

rivalutazione, se ed in quanto dovuti. 

*** 

 

CORTE DI GIUSTIZIUA TRIBUTARIA DI SECONDO GRADO DELLE 

MARCHE, SEZ. II, SENTENZA 1033 DEL 15 DICEMBRE  2023 

IL GIUDICATO PENALE NON ESPLICA EFFICACIA VINCOLANTE NEL 

PROCESSO TRIBUTARIO. 

 

Il giudicato penale non esplica efficacia vincolante nel processo tributario, poiché 

sono diverse le modalità di prova e le presunzioni idonee a supportare le pronunce nei 

diversi ambiti; quindi, ancorché i fatti accertati in sede penale siano gli stessi per i 

quali l'amministrazione finanziaria ha promosso l'accertamento, questi, non hanno 

autonoma potestà nel separato giudizio tributario. 

In base a tali principi, più volte fatti propri dalla giurisprudenza di legittimità (Cass. 

nn. 10945/2005, 9109/2002, 8872/2007), la Corte di giustizia tributaria di secondo 

grado delle Marche ha respinto l’appello del contribuente.  

Nel caso di specie, pertanto, la cartella di pagamento per sanzioni IVA e IRAP, oggetto 

di impugnazione, risulta del tutto legittima poiché slegata dai fatti accertati in sede 

penale. 

 

Di seguito la sentenza in commento riportata in forma semplificata. 

 

Sentenza n. 1033 del 15 dicembre 2023 

Corte di Giustizia Tributaria di secondo grado delle Marche. 

 

Svolgimento del processo 

Con il ricorso, presentato in atti, la società Si.Imm. SAS di Si G& c. corrente in Castelfidardo (An), 

in persona del legale rappresentante Si.Gi., rappresentata e difesa , giusta delega a margine dell'atto, 

dal commercialista dott. A.G., ricorre in appello per la riforma della sentenza n. 1877/16 della CTP 

di Ancona, depositata il 14.9.2016, sulla decisione di rigetto del proprio ricorso avverso la cartella di 

pagamento n. 003 20140008891303000 per le sanzioni amministrative in materia di IVA ed IRAP per 

gli anni d'imposta 2004-2005-2006, emessa dall'Agenzia delle Entrate -Dir. Prov. di Ancona. La 

società Si.Gi. aveva eccepito avverso tale cartella la violazione del principio ne bis in idem del diritto 
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europeo che impone la disapplicazione del D.Lgs. n. 74/200 e dei DD.Lgs. n. 471 e 472 del 1997. La 

CTP di Ancona ha dichiarato inammissibile il ricorso e condannato alle spese di giudizio 

perché&#768; ha ritenuto che le cartelle di pagamento sono impugnabili solo per vizi propri e che 

non esiste violazione del principio invocato in quanto nella legislazione nazionale , esiste il principio 

del doppio binario tra reato penale e quello amministrativo senza nessuna condizione.  

 

motivi della decisione 

Con il presente ricorso d'appello la Ditta Si.Gi. contesta la decisione del giudice di prime cure 

perché&#768;: a) la iscrizione delle sanzione a ruolo non è un vizio proprio dell'atto in quanto con 

l'iscrizione a ruolo la sanzione diviene afflittiva e definitiva per cui è ingiusto proseguire nei confronti 

del contribuente, condannato definitamente in sede penale, con l'esecuzione della sanzione 

amministrativa, peraltro, di natura penale con la conseguenza che per far valere il diritto di non 

procedere esecutivamente nei confronti del suo patrimonio non esista altra via che quella della 

impugnazione del ruolo; b) pur riconoscendo che i procedimenti penali e tributari sono distinti, non 

si può condannare un soggetto due volte per il medesimo fatto se non violando il principio "ne bis in 

idem sostanziale". Conclude con la richiesta di riforma della sentenza impugnata con integrale vittoria 

delle spese di lite. Resiste e si costituisce in giudizio l' A.E. di Ancona con le controdeduzioni in data 

12.5.2017 con le quali, nel contestare sui punti quanto esposto da controparte, conclude per il rigetto 

dell'appello e la condanna della ricorrente alle spese di giudizio. La Corte osserva come le 

argomentazioni, svolte dal giudice di prime cure a supporto della propria decisione sulle eccezioni di 

parte appellante, siano corrette dal punto di vista logico-giuridico e coerenti con un consolidato 

giudicato della Suprema Corte secondo il quale, ai sensi dell'art.654 c.p.p., il giudicato penale non 

esplica efficacia vincolante nel processo tributario, poiché in questo da un lato vigono limitazioni alla 

prova e dall'altro possono valere anche presunzioni inidonee a supportare un pronuncia penale di 

condanna, quindi, ancorché i fatti accertati in sede penale siano gli stessi per i quali l'amministrazione 

finanziaria ha promosso l'accertamento, questi, non hanno autonoma potestà nel separato giudizio 

tributario (Cass. nn. 10945/2005, 9109/2002, 8872/2007). Le doglianze tra l'altro non riguardano vizi 

propri della cartella di pagamento e quindi dovevano essere mosse in una sede diversa. Rileva, inoltre, 

la Corte che, ai fini del concorso apparente di norme e dell'applicazione della norma speciale, le 

Sezioni Unite hanno negato la sostanziale identità tra la condotta prevista e punita in via 

amministrativa dall'art. 13 del D.Lgs. n. 471/1997 e quella rilevante ai fini penali, sanzionata 

dall'art.10 bis e dall'art.10 ter del D.Lgs. n. 74 del 2000, in quanto gli elemeti costitutivi dei due illeciti 

penale e amministrativo divergono, come nel caso sub iudice, in alcune componenti essenziali che 

hanno indotto i giudici di legittimità ad identificare il rapporto trai due illeciti (amministrativo e 

penale) non in termini di specialità ma piuttosto di progressione con la conseguenza che non trova 

applicazione l'invocato principio di "specialità" di cui all'art. 19, comma 1, del D.Lgs. 74/2000 (Cass. 

SS.UU. n. 37424/2013 e Cass. SS. UU. n. 37425/2013). Osserva infine la Corte, per giurisprudenza 

costante ai fini della corretta decisione, che il giudice non è tenuto a valutare analiticamente tutte le 

risultanze processuali, nè a confutare singolarmete tutte le argomentazioni prospettate dalle parti, 

essendo sufficiente che, dopo averle vagliate nel loro complesso, indichi gli elementi sui quali intende 

fondare il suo convincimento e l'iter seguito per la valutazione e le proprie conclusioni, esplicitamente 

disattendendo quelle logicamente incompatibili con la pronuncia adottata. Il ricorso va dichiarato 
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inammissibile e la sentenza appellata confermata. Le spese di giudizio seguono la soccombenza e 

vanno liquidate come da dispositivo.  

P.Q.M. 

La Corte di Giustizia Tributaria di secondo grado delle Marche dichiara inammissibile il ricorso. 

Condanna la ricorrente al pagamento delle spese di lite che vengono liquidate in  2.000,00 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

*** 
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C) PRASSI 

 

NOTA SINTETICA ANCI SULLA LEGGE DI BILANCIO 2024 PER I COMUNI 

E PER LE CITTÀ METROPOLITANE. 

L’ANCI con una nota sintetica pubblicata sul proprio sito il 23 dicembre 2023 riporta 

tutte le disposizioni relative e di interesse per i Comuni e Città metropolitane contenute 

nella legge di bilancio 2024 comprensive delle modifiche apportate durante l’esame in 

commissione bilancio Senato in prima lettura. 

Di seguito il link per la consultazione integrale del testo.  

ANCI-Prima-nota-legge-di-bilancio-2024.pdf 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

*** 

file:///C:/Users/Claudia/Desktop/QUADERNO%20DICEMBRE/ANCI-Prima-nota-legge-di-bilancio-2024.pdf
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LA DIGITALIZZAZIONE DEGLI APPALTI. 

A partire dal 1° gennaio 2024, per effetto delle disposizioni contenute nel nuovo codice 

appalti, entrerà in vigore la digitalizzazione degli appalti pubblici, prevista anche tra 

gli obiettivi più rilevanti del PNRR.  

La digitalizzazione degli appalti rappresenta un cambiamento epocale per tutti gli attori 

del sistema (stazioni appaltanti, operatori economici, enti pubblici) che saranno 

obbligati ad utilizzare piattaforme digitali “certificate”. 

Al centro del nuovo sistema di appalti digitali c’è la Banca Dati Anac, che comunicherà 

da una parte con le piattaforme certificate utilizzate dalle stazioni appaltanti, e 

dall’altra con le banche dati statali che detengono le informazioni necessarie alle 

stazioni appaltanti e agli enti concedenti per gestire le varie fasi del ciclo di vita dei 

contratti pubblici. 

Pertanto a partire dal 2 gennaio 2024 tutte le fasi di programmazione, progettazione, 

pubblicazione, affidamento ed esecuzione di appalti e concessioni verranno gestite 

dalle stazioni appaltanti mediante piattaforme di approvvigionamento digitale 

certificate, di cui ogni ente pubblico deve avvalersi. 

Tali piattaforme dovranno essere utilizzate per la redazione o acquisizione degli atti 

relativi alle varie procedure di gara; trasmissione dei dati e documenti alla Banca Dati 

Anac; l’accesso alla documentazione di gara; la presentazione del Documento di gara 

unico europeo; la presentazione delle offerte; l’apertura, gestione e conservazione del 

fascicolo di gara; il controllo tecnico, contabile e amministrativo dei contratti in fase 

di esecuzione e la gestione delle garanzie. 

A confermarlo è l’ANAC mediante un corposo comunicato reso noto nel pomeriggio 

del 12 dicembre 2023 sul sito che di seguito si riporta.  

 

*** 

 

Dal 1° gennaio appalto pubblico tutto in digitale: cosa cambia e come ci si deve preparare 

Data: 

12 dicembre 2023 

Al via l’appalto pubblico tutto in digitale dal 1° gennaio. Ecco cosa cambia e come ci si deve preparare 

Uno dei pilastri del nuovo Codice dei contratti pubblici è la digitalizzazione degli appalti pubblici, 

prevista anche tra gli obiettivi più rilevanti del PNRR (milestone M1C1-75). Costituisce una 

trasformazione epocale di modernizzazione dell’Italia e di crescita a livello europeo, che avrà un 

impatto rilevante su cittadini, amministrazioni e imprese.  Affinché tutti gli attori del sistema (stazioni 

appaltanti, operatori economici, enti pubblici) siano pronti al passaggio, fissato al 1° gennaio 2024, 
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Anac sta lavorando per dotare il Paese delle infrastrutture necessarie per lo svolgimento delle 

procedure di appalto in modalità digitale.  

Cosa significa in concreto digitalizzare gli appalti pubblici? 

Significa superare definitivamente non solo l’era della carta nelle gare pubbliche e negli appalti, ma 

andare oltre l’idea stessa della gara pubblica come predisposizione di documenti, passaggi burocratici, 

notifiche, e altri lacci e lacciuoli che hanno nel tempo rallentato e a volte bloccato l’esecuzione di 

opere e l’acquisto di beni e servizi. Ora amministrazioni e imprese entrano in una dimensione digitale 

e immateriale di tutte le fasi del processo di acquisto: programmazione, progettazione, esecuzione e 

accesso alle informazioni e agli atti di gara. Non ci saranno più documenti ma interoperabilità fra 

piattaforme “certificate”. 

Il nuovo Codice dei contratti lo definisce “Ecosistema nazionale di approvvigionamento digitale (e-

procurement)”. Le pubbliche amministrazioni potranno acquisire dal mercato e alle migliori 

condizioni, le risorse (forniture, servizi, lavori, conoscenza) utili al funzionamento, mantenimento e 

sviluppo delle proprie attività istituzionali attraverso l’interconnessione con banche dati e sistemi 

telematici, semplificando l’intero processo, velocizzandolo e rendendolo meno costo e 

qualitativamente più efficace. Tutto ciò presuppone che le Pubbliche amministrazioni del Paese, a tutti 

i livelli, e le imprese arrivino preparate al 1° gennaio 2024, in grado di inserirsi al meglio all’interno 

di questo salto di qualità nel modo di operare del Pubblico e del Privato, e di cambio di paradigma 

nella realizzazione di opere e servizi a favore dei cittadini. Questo è il compito che sta portando avanti 

l’Autorità.  

Attraverso la propria Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici, Anac rende disponibili i servizi e le 

informazioni necessari allo svolgimento delle fasi dell'intero ciclo di vita dei contratti pubblici. Tra 

questi la Piattaforma contratti pubblici (PCP), la Piattaforma per la pubblicità legale degli atti, il 

Fascicolo Virtuale dell’Operatore Economico (FVOE).  

Il commento di Busia 

“L’interoperabilità tra le piattaforme certificate e i servizi infrastrutturali centralizzati rappresenta il 

presupposto per la comunicazione elettronica, lo scambio e il riuso dei dati tra le Pubbliche 

Amministrazioni, la piena applicazione del principio del “once only”, secondo il quale dati e 

documenti devono essere forniti alla Pubblica Amministrazione una sola volta e riutilizzati quando 

necessario”, spiega il Presidente dell’Autorità, Giuseppe Busia.  

“L’automazione dello scambio dei dati fra i sistemi telematici e l’utilizzo di modelli di dati condivisi 

creano le condizioni per un aumento dell’affidabilità delle informazioni, un miglioramento 

dell’efficienza del processo, una riduzione degli errori e di conseguenza dei costi e del carico 

amministrativo per i cittadini, le imprese e le amministrazioni. L’obiettivo ultimo è assicurare massima 

trasparenza, speditezza e un elevato livello di semplificazione nell’assegnazione e gestione dei 

contratti pubblici, con l’intento di aumentare l’efficienza del sistema e garantire una maggiore efficacia 

dell’azione amministrativa; una Pubblica Amministrazione che acquista in modo più semplice, veloce 

e trasparente, snellendo le procedure, infatti, è in grado di offrire servizi migliori ai cittadini e alle 

imprese, con ricadute positive su tutto il sistema-Paese”. 

Cosa cambia dal 1° gennaio? 

La principale novità in vigore dal 1° gennaio 2024 riguarda la gestione delle gare pubbliche, per le 

quali diventa obbligatorio l’utilizzo di piattaforme digitali “certificate”.  Questo significa, in concreto, 



134 
 

che tutte le amministrazioni non dotate di una propria piattaforma di approvvigionamento digitale, 

dovranno utilizzare piattaforme “certificate” messe a disposizione da altri soggetti (stazioni appaltanti, 

centrali di committenza, soggetti aggregatori etc..), non solo per la fase di affidamento, ma anche per 

tutte le altre fasi del ciclo di vita dei contratti ed in particolare l’esecuzione. 

Il Registro Piattaforme Certificate (RPC) è consultabile sul sito ANAC al seguente link. 

Dal 1° gennaio 2024, tali piattaforme devono essere utilizzate anche per la redazione o acquisizione 

degli atti relativi alle procedure di programmazione, progettazione, pubblicazione, affidamento ed 

esecuzione dei contratti; la trasmissione dei dati e documenti alla Banca Dati Anac; l’accesso alla 

documentazione di gara; la presentazione del Documento di gara unico europeo; la presentazione delle 

offerte; l’apertura, gestione e conservazione del fascicolo di gara; il controllo tecnico, contabile e 

amministrativo dei contratti in fase di esecuzione e la gestione delle garanzie. Con l’entrata in vigore 

delle nuove norme all’inizio del 2024, si registra anche un’altra novità rilevante, che ha impatto non 

solo sulle amministrazioni ma anche sugli operatori economici che partecipano alle gare: grazie alla 

interoperabilità di tutte le componenti del sistema,sarà pienamente operativo il Fascicolo virtuale 

dell’operatore economico predisposto da Anac, strumento per l’accesso alle informazioni riguardanti 

un operatore economico per la verifica del possesso dei requisiti per la partecipazione agli appalti 

pubblici e l’assenza di cause di esclusione (casellario giudiziale, certificati antimafia, regolarità fiscale 

e contributiva, eccetera).  

I dati e i documenti contenuti nel fascicolo, che l’operatore economico può inserire attraverso apposite 

funzionalità, verranno aggiornati automaticamente dagli enti certificatori (Ministero della Giustizia, 

Ministero dell’Interno, Inps, Inail, Agenzia delle Entrate etc,) attraverso l’interoperabilità, potranno 

essere consultati dalle stazioni appaltanti e riutilizzati in tutte le procedure di affidamento a cui uno 

stesso operatore economico partecipa. 

Infine, un’ulteriore rilevante novità riguarda una specifica fase del ciclo di vita dei contratti pubblici, 

quella della pubblicazione. A garantire la pubblicità degli atti di gara sarà Anac, con la sua Banca Dati, 

mediante la trasmissione delle informazioni all’Ufficio delle pubblicazioni dell’Unione Europea. Gli 

effetti giuridici degli atti pubblicati decorreranno dalla data di pubblicazione nella Banca dati nazionale 

dei contratti pubblici. La documentazione di gara sarà resa costantemente disponibile attraverso le 

piattaforme digitali e i siti istituzionali delle stazioni appaltanti e rimarrà costantemente accessibile 

attraverso il collegamento con la Banca dati nazionale dei contratti pubblici. 

Cosa ci aspettiamo dal nuovo sistema nazionale di e-procurement? 

La digitalizzazione della pubblica amministrazione rappresenta, quindi, la vera grande sfida dei 

prossimi anni: i “dati” rappresentano da un lato una fonte di ricchezza e di conoscenza, dall’altro 

permettono di rendere le decisioni della pubblica amministrazione più trasparenti ed intellegibili, 

garantendo un maggior grado di “accountability”.  

La digitalizzazione end-to-end del processo di acquisto - mediante la realizzazione di un ecosistema 

integrato, costituito da piattaforme e servizi digitali infrastrutturali (Banca Dati Nazionale Contratti 

Pubblici e i servizi per l’interoperabilità messi a disposizione da ANAC), dalle piattaforme di e-

procurement “certificate” utilizzate dalle stazioni appaltanti e piattaforme di interoperabilità, scambio 

e riuso di informazioni - permetterà a tutte le amministrazioni pubbliche una gestione trasparente, 

efficiente, moderna dei propri acquisti, con ricadute indotte anche sulla qualità dei servizi offerti ai 

cittadini.  Uso di dati nativi digitali (e quindi smaterializzazione documentale), maggiore sicurezza 
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(attraverso la diffusione delle identità digitali), miglioramento dell’efficienza dell’azione 

amministrativa (con il ricorso a soluzioni tecnologiche innovative), sono solo alcuni dei benefici che 

ci attendiamo per il miglioramento complessivo del Sistema. 

Il ruolo dell'Anac 

Nell’ambito dei propri compiti di vigilanza sui contratti pubblici l’ANAC è titolare in via esclusiva 

della Banca dati nazionale dei contratti pubblici. La Banca Dati, nata nel 2008 censisce quasi 65 

milioni di affidamenti affidati da migliaia di stazioni appaltanti per un valore di oltre 3.200 miliardi di 

euro.  

La Banca Dati Anac diviene ora strumento abilitante l’ecosistema nazionale di e-procurement, e ne 

sviluppa e gestisce i servizi.E’interoperabile con le piattaforme di approvvigionamento digitale 

utilizzate dalle stazioni appaltanti e dagli enti concedenti e con il portale dei soggetti aggregatori, per 

la digitalizzazione di tutte le fasi del ciclo di vita dei contratti pubblici, nonché con la piattaforma 

digitale nazionale dati e con tutte le altre piattaforme e banche dati dei soggetti coinvolti nell’attività 

relativa al ciclo di vita dei contratti pubblici. 

La Banca dati nazionale dei contratti pubblici rende disponibili mediante interoperabilità i servizi e le 

informazioni necessari allo svolgimento delle fasi dell’intero ciclo di vita dei contratti pubblici. La 

stessa Banca dati si integra con la piattaforma unica della trasparenza istituita presso l’ANAC. 

La Banca Dati si articola nelle seguenti sezioni: 

• Anagrafe Unica delle Stazioni Appaltanti (AUSA): è l’anagrafe istituita dall’articolo 33-ter del 

Decreto Legge 18 ottobre 2012, n. 179, convertito con modificazioni dalla della Legge n. 221 del 17 

dicembre 2012. 

• Piattaforma contratti pubblici (PCP): il complesso dei servizi web e di interoperabilità attraverso i 

quali le piattaforme di approvvigionamento digitale delle stazioni appaltanti interoperano con la Banca 

Dati Anac per la gestione digitale del ciclo di vita dei contratti pubblici. 

• Piattaforma per la pubblicità legale degli atti: garantisce la pubblicità legale degli atti ai sensi degli 

articoli 84 e 85 del codice con le modalità stabilite nel provvedimento di cui all’articolo 27 del codice, 

anche mediante la trasmissione dei dati all’Ufficio delle pubblicazioni dell’Unione europea. E’ 

disciplinata dalla delibera n. 263 del 20 giugno 2023 e sarà in produzione dal 1° gennaio. 

• Fascicolo Virtuale dell’Operatore Economico (FVOE): Presso la BDNCP opera il fascicolo virtuale 

dell'operatore economico che consente la verifica dell'assenza delle cause di esclusione di cui agli 

articoli 94 e 95 e per l'attestazione dei requisiti di cui all'articolo 103 per i soggetti esecutori di lavori 

pubblici, nonché dei dati e dei documenti relativi ai criteri di selezione requisiti di cui all'articolo 100 

che l'operatore economico inserisce. Il fascicolo virtuale dell'operatore economico è utilizzato per la 

partecipazione alle procedure di gara affidamento disciplinate dal codice. I dati e i documenti contenuti 

nel fascicolo virtuale dell’operatore economico, nei termini di efficacia di ciascuno di essi, sono 

aggiornati automaticamente mediante interoperabilità e sono utilizzati in tutte le gare procedure di 

affidamento cui l’operatore partecipa. 

• Casellario Informatico: presso la Banca Dati opera il Casellario informatico dei contratti pubblici di 

lavori, servizi e forniture, in cui sono annotate le notizie, le informazioni e i dati relativi agli operatori 

economici, individuati dall’ANAC con il Regolamento sul Casellario informatico di cui all’articolo 

222, comma 10, del D.Lgs. 36/2023. 
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• Anagrafe degli Operatori Economici: censisce gli operatori economici coinvolti a qualunque titolo 

nei contratti pubblici, nonché i soggetti, le persone fisiche e i titolari di cariche ad essi riferibili. 

Le Piattaforme digitali di approvvigionamento interoperano con i servizi erogati dalla Banca Dati 

secondo le regole tecniche stabilite da AgID nel provvedimento “Requisiti tecnici e modalità di 

certificazione delle Piattaforme di approvvigionamento digitale” adottate dal nuovo Codice dei 

Contratti. 
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PARERE DEL MEF- DIPARTIMENTO DELLE FINANZE - DEL 19 

DICEMBRE 2013 SUL NECESSARIO REQUISITO DI ISCRIZIONE ALBO 

DEI GESTORI DELLE ATTIVITÀ DI LIQUIDAZIONE E DI 

ACCERTAMENTO DEI TRIBUTI E QUELLE DI RISCOSSIONE DEI 

TRIBUTI E DELLE ENTRATE DELLE PROVINCE E DEI COMUNI 

PREVISTO ALL'ART. 53, COMMA 1, DEL DECRETO LEGISLATIVO 15 

DICEMBRE 1997, N. 446.  

Si pubblica un recente parere del 19 dicembre 2023 emesso dal MEF, Dipartimento 

delle Finanze, in odine alla necessità di essere iscritti all’Albo dei gestori delle attività 

di liquidazione e di accertamento dei tributi e quelle di riscossione dei tributi e delle 

entrate delle province e dei comuni, previsto all'art. 53, comma 1, del decreto 

legislativo 15 dicembre 1997, n. 446, per partecipare a gare aventi ad oggetto le 

predette attività. 

Più specificamente il parere chiarisce che si può attestare l’esistenza del predetto 

requisito per il tramite di apposita autocertificazione  

Di seguito il link mediante il quale consultare il predetto parere. 

Parere MEF.pdf 
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