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Fisco locale
LA DEFINIZIONE DELLE CONTROVERSIE

Dilazioni più ampie
A Milano e Pescara il consiglio comunale
ha aggiunto una rata e rinviato la scadenza

Niente sconti
L’iter non si applica a Torino, Prato e Salerno
Udine punta sulle soluzioni stragiudiziali

La chiusura delle liti non decolla nei Comuni
Solo il 40% dei grandi centri consente l’adesione - A livello nazionale un arretrato di 72mila cause tributarie
A CURA DI
Cristiano Dell’Oste
Valentina Melis
Francesca Milano

pLa chiusura delle liti fiscali 
non decolla nei Comuni. Anche se
al fotofinish sono arrivate le deli-
bere di Roma e altri grandi centri, 
l’impressione è che la maggior 
parte dei sindaci non abbia con-
cesso ai contribuenti la possibilità
di definire in via agevolata le con-
troversie sui tributi locali. 

La decisione doveva essere
presa entro giovedì scorso, 31 
agosto. E in effetti diversi consi-
gli comunali si sono riuniti pro-
prio l’ultimo giorno utile, come
l’Assemblea capitolina e i consi-
gli di Genova e Massa, o alla vigi-
lia della scadenza, come quelli di
Alessandria, Pescara e Campo-
basso. A Milano, invece, il consi-
glio comunale aveva già deciso 
prima delle ferie.

Il monitoraggio del Sole 24 Ore
su oltre 60 capoluoghi e grandi 
città, in cui vivono quasi 14 milioni
di abitanti, evidenzia un tasso di 

adesione poco superiore al 40 per
cento. Un dato tutto sommato 
contenuto, considerando che so-
no proprio i centri di maggiori di-
mensioni quelli più interessati a 
questa chance. Anche perché nei 
piccoli Comuni il contenzioso 
spesso è così ridotto da non giusti-
ficare l’adozione di un atto e di un 
regolamento specifico.

L’arretrato in gioco
Molte delle città che hanno varato
la sanatoria l’hanno fatto per ar-
chiviare un contenzioso rilevan-
te. A Roma, ad esempio, le liti in 
corso con il Comune sono più di 
5mila tra commissioni tributarie 
provinciali, regionali e Cassazio-
ne, come riportato nelle premes-
se della delibera 45 di giovedì 
scorso. Il grosso delle cause – 
4.200 – riguarda Ici e Imu, per un 
totale di oltre 200 milioni di euro.

Grandi numeri anche a Paler-
mo (2.659 contenziosi aperti per 
60 milioni), Reggio Calabria 
(1.423), Lecce (circa 1.500), Milano
(circa 2mila) e Napoli («circa un 
migliaio», riporta la delibera).

Partendo dalle statistiche delle
Finanze, si può calcolare che a li-
vello nazionale al 31 marzo scorso
ci fossero quasi 72mila controver-
sie con gli enti territoriali, pen-
denti davanti ai giudici di merito. 
Dato che la definizione agevolata 
si applica alle liti già avviate al 24 
aprile, questo è di fatto l’arretrato 
di Ctp e Ctr che può essere sforbi-
ciato dalla sanatoria. Pur senza 
avere il dato delle cause in Cassa-
zione, è evidente il peso specifico 
dei grandi Comuni.

Gli stessi dati nazionali mostra-
no che i tre quarti del contenzioso
(74,1%) si concentrano davanti ai 
giudici del Sud e delle Isole.

D’altra parte, se ci sono realtà
come Udine in cui l’arretrato non 
arriva a dieci fascicoli, e altre co-

me Asti che si fermano addirittu-
ra a tre, non è sempre vero che ha 
puntato sulla sanatoria solo chi ha
migliaia di liti pendenti. Valgano 
le adesioni di Bari (300), Sassari 
(150) e Trapani (66, di cui solo tre 
in Cassazione).

Tempi stretti per decidere
Il successo dell’operazione “ta-
glia-arretrato” potrà essere valu-
tato solo quando si capirà quanti 
contribuenti avranno aderito alla 
sanatoria. Che permette di rispar-
miare sanzioni e interessi, ma im-
pone di fare istanza e pagare la pri-
ma rata entro il 2 ottobre. Come 
dire: se il consiglio comunale non 
ha deliberato per tempo, ci sarà un
mese per decidere, o anche meno,
contando che diverse città non 
hanno ancora pubblicato gli atti.

I regolamenti comunali spesso
si limitano a richiamare la norma-
tiva nazionale sulla definizione 
agevolata (l’articolo 11 del Dl 
50/2017), anche nelle scadenze di 
versamento. Alcune città, però, 
nel tentativo di venire incontro ai 
cittadini, aggiungono una quarta 
rata e allungano i tempi per i paga-
menti, spostando l’ultima tranche
al 30 settembre 2018, come Milano
e Pescara. Altre, come Arezzo, an-
ticipano invece l’ultimo versa-
mento al 31 marzo. E c’è anche chi 
come Lamezia Terme menziona 
sanzioni del 45% in caso di ritardo.

La leva della mediazione
Tra i Comuni che non hanno deli-
berato ci sono Torino, Trento, 
Prato, Salerno, Barletta e Catania.
In alcuni casi, come a Vicenza, si è
ritenuto più opportuno non ade-
rire a quello che è stato visto come
«una sorta di condono». In altri 
casi, come a Pavia, è stata anche 
una questione di tempi, perché la 
norma nazionale è di fine giugno.

In altre situazioni ancora, gli
amministratori spiegano che il 
grosso del contenzioso viene 
smaltito prima di arrivare davan-
ti al giudice, con l’istituto della 
mediazione: è il caso, ad esem-
pio, di Udine, Lecco, Carrara e 
Ascoli Piceno. 

A volte vengono citate anche
ragioni di equità tra contribuenti. 
Il contenzioso sui tributi locali si 
concentra per lo più su Ici e Imu 
(31,1% del totale) e sulla tassa rifiu-
ti (31,8%). Nove volte su dieci si 
tratta di controversie che valgono
meno di 20mila euro l’una, alle 
quali si affiancano pochi conten-
ziosi milionari su temi complessi, 
come la tassazione delle aree edi-
ficabili, delle centrali energetiche
o delle zone produttive di rifiuti 
speciali. È un equilibrio che va tro-
vato caso per caso a livello locale.

Il raccordo con la rottamazione
Un altro aspetto che ha influito 
sulle scelte locali è il raccordo del-
la definizione delle liti con la rot-
tamazione delle cartelle esatto-
riali, prevista dal decreto fiscale 
(Dl 193/2016) e decisa in primave-
ra da diversi Comuni. 

Ma la lettura non è stata sempre
univoca. A Foggia e Pesaro i con-
tribuenti hanno potuto aderire 
solo alla rottamazione. A Padova, 
invece, una delle motivazioni per 
cui si è introdotta la definizione 
delle liti è stata mettere tutti i cit-
tadini sullo stesso piano proprio 
dopo la rottamazione.
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«Ridurre il contenzioso è una priorità»
p«L’interesse ad avvalersi del-
la definizione agevolata delle liti è
forte dove c’è un contenzioso tri-
butario molto ampio o dove ci so-
no questioni più complesse da af-
frontare nel merito, come nel ca-
so dei valori catastali rettificati in
seguito a variazioni edilizie o ur-
banistiche». Guido Castelli è sin-
daco di Ascoli Piceno, ma anche 
delegato Anci alla finanza locale e
presidente dell’Ifel, l’istituto che 
segue il tema per l’associazione 
dei Comuni. 

Sindaco Castelli, dal vostro
punto di vista i Comuni hanno 
sfruttato l’operazione di chiu-
sura agevolata delle liti fiscali?

Da un monitoraggio informale
che come Ifel abbiamo eseguito 
nei giorni scorsi, circa metà dei 40

Comuni italiani più popolosi era 
intenzionata a concedere ai pro-
pri cittadini la possibilità di chiu-
dere le controversie sui tributi lo-
cali. Va detto anche che in alcuni 
grandi centri la sanatoria ha offer-
to agli amministratori la possibi-
lità di fare un reset di tante pen-
denze e riallineare i carichi di la-
voro degli uffici, liberando un po’
di capitale organizzativo.

E nei piccoli Comuni?
L’impressione è che questo

istituto non abbia occupato in 
maniera centrale i pensieri degli 
amministratori. Tranne magari i 
casi isolati, come ad esempio 
quello del piccolo Comune che 
ha un grosso contenzioso Imu per
una centrale elettrica. È una nor-
ma che può essere stata utile, ma 

in relazione alla valutazione spe-
cifica del contenzioso.

Le delibere andavano adotta-
te entro il 31 agosto, dopodiché i
cittadini possono aderire entro 
il 2 ottobre. Può aver pesato la 
variabile tempo?

L’inserimento della norma in
conversione della manovra ha ri-
dotto i tempi, ma i Comuni hanno
avuto pur sempre due mesi per 
decidere e noi come Ifel non ci 
siamo fatti promotori di una pro-
roga. Altro è il discorso per il con-
tribuente, che forse avrebbe biso-
gno di più tempo.

Ad Ascoli, comunque, avete
detto no alla definizione. Perché?

Abbiamo una forte attività pre-
contenziosa con la mediazione 
tributaria e la transazione. È evi-

dente che, in un Comune che 
spinge così tanto sulla complian-
ce, sarebbe contraddittorio pre-
miare chi ha scelto comunque di 
andare in contenzioso.

Ha citato la mediazione. Co-
me si raccorda questa chance 
con la definizione agevolata 
delle liti? 

Gli spazi che la normativa più
recente ha aperto per la media-
zione e la conciliazione sono da 
valutare in maniera positiva. Il
contenzioso rispetto ai tributi lo-
cali va deflazionato assoluta-
mente. Anche perché la riforma 
della contabilità valuta le perfor-
mance dei Comuni su ciò che vie-
ne effettivamente incassato e 
non ci sono ragioni, neanche op-
portunistiche, che militano a fa-
vore di un mantenimento del 
contenzioso.

C.D.O.
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I regolamenti. Margini di intervento limitati per gli enti territoriali nel recepimento della disciplina statale

A rischio le esclusioni di tributi dalla sanatoria
Luigi Lovecchio

pI Comuni e gli altri enti terri-
toriali hanno margini di manovra
molto ristretti nel regolare la defi-
nizione delle liti pendenti. Per 
due ordini di ragioni. 

Innanzitutto, la norma (l’arti-
colo 11, Dl 50/2017) prevede che gli
enti in questione possano – con le
forme previste dai rispettivi ordi-
namenti – disporre semplice-
mente «l’applicazione delle di-
sposizioni del presente articolo».
Sotto il profilo letterale dunque la
previsione di legge pare consen-
tire una mera facoltà di recepi-
mento, salvo quanto si dirà in se-
guito per i Comuni.

La seconda e ben più rilevante

ragione è che si è in presenza di 
previsioni in massima parte di na-
tura processuale, in quanto tali in-
disponibili rispetto a una norma-
zione a livello sub statale. 

Per questo motivo, ad esempio,
non è possibile modificare la data
di scadenza della definizione, 
sebbene essa risulti molto ravvi-
cinata rispetto all’entrata in vigo-

re dei regolamenti. La data del 2 
ottobre, infatti, è strettamente 
collegata con la sospensione dei 
procedimenti giudiziali su richie-
sta del contribuente che opera fi-
no al 10 di ottobre. Inoltre, lo stes-
so perfezionamento della proce-
dura, che consiste nella presenta-
zione della domanda e nel 
versamento delle somme entro la
scadenza, determina di per sé ef-
fetti processuali poiché compor-
ta la cessazione della materia del 
contendere. 

Per tali ragioni dunque la sca-
denza di legge come pure il mec-
canismo di chiusura delle liti non 
possono essere modificati dagli 
enti territoriali.

Considerazioni analoghe fan-
no apparire di dubbia legittimità i
regolamenti che limitino le con-
troversie tributarie definibili, 
adottando la tecnica della indica-
zione analitica delle entrate ri-
comprese nella sanatoria. Pro-
prio perché siamo di fronte a una 
disciplina processuale che, nella 
norma di riferimento, non opera 
distinzioni in ordine ai tributi am-
messi, una eventuale discrimina-
zione introdotta a livello locale 
potrebbe apparire irragionevole 
e non consentita dalla legge. Sotto
questo profilo appare dunque 
preferibile la tecnica di norma-
zione che non elenca i tributi defi-
nibili, lasciando così intendere 

che tutte le controversie tributa-
rie possono beneficiare delle age-
volazioni di legge. Al contrario, se
si dettagliano le entrate interessa-
te dalla sanatoria (salvo ovvia-
mente che il dettaglio non sia 
esaustivo), si induce a ritenere 
che quelle non richiamate ne so-
no escluse.

Bisogna poi ricordare che le
entrate non tributarie (ad esem-
pio, il Cosap) non sono interes-
sate dalla sfera di azione della 
disciplina.

Sembra invece ammissibile
prevedere scansioni temporali 
più allungate nei versamenti rate-
ali, in forza anche in questo caso di
un duplice ordine di ragioni:

e  in primo luogo, una volta che la
definizione si è perfezionata con 
il pagamento della prima rata, tut-
ta la fase successiva riveste esclu-
sivamente natura procedimenta-
le, e non più processuale;
r  non bisogna inoltre dimentica-
re che per le entrate proprie dei 
Comuni vige l’articolo 52, Dlgs 
446/1997, che consente di disci-
plinare tutti gli aspetti della ge-
stione delle stesse, fatte salve le ri-
serve di legge. Ne consegue che, 
se la materia non è per sua natura 
indisponibile, occorre che la de-
roga all’articolo 52 sia espressa 
nella norma di legge (si pensi, ad 
esempio, alla disposizione sulle 
modalità di versamento delle en-
trate comunali, contenuta nell’ar-
ticolo 2-bis, del Dl 193/2016). Nel 
caso di specie, ciò non è accaduto.
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POSSIBILITÀ AMMESSA
È sempre consentito
prevedere a livello locale
termini più ampi
per il pagamento
delle rate successive

Una questione critica
che si pone essenzial-
mente per i regolamen-

ti comunali sulla definizione 
delle liti pendenti riguarda la 
possibilità di includervi le 
controversie promosse con-
tro i concessionari privati del-
la riscossione e dell’accerta-
mento dei tributi locali.

Si tratta di una situazione
molto diffusa soprattutto con 
riferimento ai tributi minori
(Tosap e imposta sulla pub-
blicità), ma che si riscontra 
con una certa frequenza an-
che nei tributi maggiori (Ici/
Imu e tassa rifiuti, che muovo-
no la maggior parte del con-
tenzioso).

Esclusi gli agenti
In effetti, la norma dell’artico-
lo 11, Dl 50/2017, menziona 
esclusivamente le liti di cui è 
parte l’ente creditore (agen-
zia delle Entrate o ente terri-
toriale). A ciò si aggiunga che 
secondo l’interpretazione uf-
ficiale (circolare 22/E del 
2017) la previsione appena ci-
tata non consente di ammet-
tere ai benefici di legge le con-
troversie promosse contro 
l’agente della riscossione 
(Equitalia, ora Agenzia delle
Entrate-Riscossione). Per-
ché questo sia possibile, è ne-
cessario che l’ente creditore
sia comunque parte proces-
suale alla data, si ritiene, del 24
aprile scorso, per chiamata 
del giudice o per intervento
volontario. 

Chi sta in causa
In relazione al ruolo dei con-
cessionari, per costante giuri-
sprudenza della Suprema 
Corte (sentenza 15864/2004), 
quando il tributo è gestito in 
concessione la legittimazio-
ne processuale compete uni-
camente al concessionario, e 
non al Comune. Inoltre, sulla 
base di quanto previsto dal-
l’attuale versione dell’artico-
lo 10, Dlgs 546/1992, sono parti
del processo anche i conces-
sionari privati iscritti all’albo 
dei soggetti abilitati, di cui al-
l’articolo 53 del 446/1997.

Va subito chiarito che lad-
dove l’intervento del sogget-
to privato sia a mero titolo di 
supporto dell’attività accer-
tativa dell’ente locale, al qua-
le resta quindi la responsabi-
lità del provvedimento emes-
so, il problema non si pone,
poiché la parte processuale è 
sempre il Comune.

Nell’ipotesi delle conces-
sioni vere e proprie, invece,
si assiste a un trasferimento
di potestà pubblicistiche in
capo al soggetto abilitato
che determina il subentro di
questi nei rapporti con i con-
tribuenti. Ciò fa sì che la po-
sizione del concessionario
comunale non sia assimila-
bile a quella dell’agente del-
la riscossione nazionale,
che invece risulta assegna-
tario ab origine di determi-
nate funzioni.

Alla luce delle considera-
zioni che precedono, dunque,
si ritiene preferibile la tesi che
ammette la definizione delle 
controversie contro il con-
cessionario privato, in qualità
di “successore” del Comune. 

Il regolamento
Bisogna tuttavia tenere pre-
sente che si tratta di una si-
tuazione molto peculiare.
Basti pensare, tra l’altro, alla
questione di un’eventuale ri-
negoziazione degli accordi
economici con il privato, in
ragione della riduzione della
base di commisurazione del
suo compenso ad aggio. Per
tutte queste ragioni, pare
corretto ritenere che tale in-
clusione non sia obbligato-
ria, ma derivi da una scelta
operata dal regolamento co-
munale, cosa che non sem-
pre è avvenuta nei testi adot-
tati nelle scorse settimane.

Lu. Lo.
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Concessionari
coinvolti
solo se lo dice
il regolamento

FOCUS. I SOGGETTI

LA PAROLA
CHIAVE

Regolamento

7I Comuni adottano norme in 
materia di entrate proprie 
attraverso lo strumento del 
regolamento. Il regolamento è 
adottato con delibera consiliare ed
è pubblicato sul sito istituzionale 
dell’ente. In base all’articolo 52, 
Dlgs 446/1997, i Comuni possono 
modificare qualunque aspetto 
della disciplina di legge, fatta 
eccezione per le materie riservate 
al legislatore statale, quale per 
l’appunto quella processuale.

INTERVISTA Guido Castelli Presidente Ifel

IMAGOECONOMICA

Sindaco. Guido Castelli 

«Positivi gli spazi
aperti dalla normativa
alla mediazione 
e alla transazione»

Fonte: elaborazione su delibere e regolamenti comunali e dati Finanze, statistiche sul contenzioso Note: (*) stima sui ricorsi pendenti a fine 2016; (**) calcolato sui ricorsi pervenuti nel 2016

NELLE CITTÀ
Le decisioni sulla definizione agevolata delle liti tributarie in alcuni dei maggiori Comuni. Dove non diversamente
specificato, la rateazione per importi oltre 2.000 euro è quella prevista a livello nazionale, e cioè: 
prima rata (totale o 40%, solo per somme oltre i 2mila euro): 2/10/2017; seconda rata (40%): 30/11/2017; 
terza rata (20%): 2/07/2018

L’ARRETRATO
La stima delle liti tributarie con gli enti territoriali pendenti al 31/03/2017

Sì alla sanatoria delle liti fiscali No alla sanatoria delle liti fiscali

Comprese le liti con il gestore 
Veritas Spa per Tia, Tares, Tari

Alessandria

Ascoli Piceno

Ancona

Aosta

Arezzo

Bari

Barletta

Benevento

Campobasso

Carrara

Catania

Cesena

Como

Cosenza

Cremona

Ferrara

Firenze

Genova

Grosseto

Lecce

Lecco

Mantova

Marsala

Asti

Messina

Napoli

Novara

Oristano

Padova

Palermo

Parma

Pavia

Perugia

Pesaro

PiacenzaFoggia

Potenza

Pozzuoli

Prato

Ravenna

Reggio Calabria

Reggio nell'Emilia

Roma

Rovigo

Salerno

Savona

Siracusa

Torino

Trapani

Trento

Treviso

Trieste

Udine

Venezia

Vercelli

Verona

Vicenza

Viterbo

Prima rata (totale o 40% oltre i 2 mila 
euro) 2 ottobre 2017; seconda rata 
(40%) 30 novembre; terza (20%) 
31 marzo 2018.
Compresi i tributi affidati 
al concessionario  

Comprese le liti sul tributo rifiuti con 
la società di gestione del servizio igiene
urbana e le liti sull'imposta di pubblicità
con la società concessionaria

Pescara
Prima rata (totale o 40% oltre 
i 2mila euro) 2 ottobre 2017; 
seconda rata (20%) 30 gennaio 2018; 
terza (20%) 31 maggio;
quarta (20%) 30 settembre

Incluso il concessionario per i tributi Icp
(pubblicità) e Dpa (affissioni)

Cagliari

Fermo
Comprese le liti con il il concessionario
Ica per l’imposta di pubblicità e il diritto
sulle pubbliche affissioni e le ingiunzioni 
di pagamento

Comprese le liti con la cocessionaria Rti
(con Ica mandataria) per l’imposta 
di pubblicità, il diritto sulle pubbliche 
affissioni, la tassa rifiuti giornaliera

Bologna

Prima rata (totale o 40% oltre i 2mila 
euro) 2 ottobre 2017; seconda rata 
(20%) 30 novembre; terza (20%) 
31 marzo 2018; quarta (20%) 2 luglio.  
Comprese le liti con il concessionario 
per l’imposta di pubblicità, il diritto 
sulle pubbliche affissioni, la Tosap 
e le ingiunzioni di pagamento

Sassari

Prima rata (totale o 40% oltre i 2mila
euro) 2 ottobre 2017; seconda rata 
(20%) 30 gennaio 2018; terza (20%) 
31 maggio; quarta (20%) 30 settembre

Milano

Lamezia Terme
Prima rata (totale o 40%
oltre i 2mila euro) 2 ottobre 2017;
seconda rata (30%) 30 marzo 2018;
terza rata (30%) 30 settembre

LA DIVISIONE PER MATERIA DEL TRIBUTO CONTESTATO (**)
Dati in %

1,0

Occupazione
aree pubbliche

15,4

Altri

31,1

Proprietà
immobiliari

31,8
Rifiuti

2,3
Pubblicità

18,4
Auto

LA DISTRIBUZIONE TERRITORIALE (*)
Dati in %

4,0
Nord est

17,0
Centro

4,9
Nord ovest

33,1
Sud

41,0
Isole

LA DIVISIONE PER VALORE DELLA LITE (**)
Dati in %

87,8

Fino a
20.000€

0,3

da 1.000.000
a 10.000.000 €

8,8

Da 20.000 
a 100.000 €

0,3

Non
determinabile

2,8

Da 100.000
a 1.000.000 €

totale

71.786
II grado (Ctr)

18.051
I grado (Ctp)

53.735
totale

71.786

Il quadro

2 ottobre
Il termine per l’adesione
Entro cui i contribuenti possono 
scegliere di chiudere la lite fiscale


