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Introduzione

Nell’ormai irreversibile ed irrinunciabile percorso, avviato dalle Autonomie locali, rivol-
to alla ottimizzazione delle risorse da impiegare nello svolgimento delle attività istitu-
zionali, nell’erogazione dei servizi al cittadino e nella costruzione/gestione delle opere
pubbliche e delle infrastrutture, l’analisi della variabile fiscale applicata alle operazio-
ni immobiliari riveste sempre più importanza.
Infatti, le compravendite e soprattutto le locazioni/affidamenti del patrimonio immo-
biliare locale (così come gli affidamenti in gestione a terzi di attività e servizi con
immobili, impianti e reti strumentali al loro esercizio), oltre a richiedere all’Ente il
rispetto dei relativi adempimenti fiscali, tipici di ogni contribuente, non sempre age-
voli da individuare e da gestire, può consentire in alcuni casi la creazione di non tra-
scurabili economie di spesa derivanti dall’ottimizzazione delle agevolazioni fiscali in
materia di Imposte indirette (Iva, Registro ed Ipocastatali).
A conforto di ciò, l’Amministrazione finanziaria ha recentemente mutato la sua prece-
dente posizione (Rm. Agenzia Entrate 1° luglio 2009, n. 169/E), espressa negli anni ’90,
riconoscendo ora la facoltà delle Amministrazioni locali di qualificare come autono-
mamente rilevante ai fini Iva l’attività di gestione immobiliare del proprio patrimonio
in caso di sussistenza di una “apposita organizzazione di mezzi e risorse funzionali all’ot-
tenimento di un risultato economico”.
Alla luce di tutto ciò, il volume di prefigge di analizzare nel dettaglio i presupposti sog-
getti ed oggettivi necessari ad attribuire la rilevanza commerciale ai fini Iva dell’attivi-
tà immobiliare di Comuni e Province, così come le numerose agevolazioni fiscali diret-
te ed indirette connesse con la natura di ente pubblico non commerciale loro attribui-
ta, sia ai fini Iva che delle altre Imposte indirette, collegandole con gli obblighi loro
richiesti dalla normativa pubblicistica (Tuel, contabilità dello Stato e vincoli di finanza
pubblica centrale e locale) e privatistica (Codice civile).
Più nel dettaglio, sottolineiamo che tutti gli Enti Locali, di piccole come di grandi
dimensioni, spesso si trovano di fronte ad alcune incertezze nella definizione della
qualificazione ai fini Iva (oltre che ai fini dell’Imposta di registro, ipotecaria e castatale)
delle operazioni immobiliari da essi svolte, aventi ad oggetto immobili di loro proprie-
tà destinati ad attività non strumentali a quelle istituzionali tipiche degli Enti Locali, tra
i quali sia quelli strumentali per natura e per destinazione all’esercizio di un’impresa
commerciale, sia quelli a destinazione residenziale.
In particolare, alcune fattispecie che si verificano durante l’attività gestoria degli Enti
Locali sono le seguenti:
1) locazione di fabbricati o porzioni di fabbricati, in parte destinati ad attività istituzio-

nali ed in altra parte destinati ad attività commerciali, svolte da terzi a fronte della
stipula di un contratto di locazione commerciale;

2) sale polifunzionali concesse in locazione oraria a titolo oneroso ad associazioni del
territorio per lo svolgimento di attività varie;
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3) affidamento in locazione a terzi a titolo oneroso di fondi commerciali ed uffici, attra-
verso la stipula di contratti di locazione commerciale con canone attivo a favore
dell’Ente Locale;

4) affidamento in locazione a terzi a titolo oneroso di fondi commerciali ed uffici, con
la predisposizione di un atto unilaterale accompagnata da una convenzione con-
tenente le condizioni dell’accordo per l’utilizzo della struttura da concedente ad
utilizzatore;

5) affidamento in uso gratuito a terzi di locali commerciali con la stipula di contratti di
comodato d’uso gratuito e senza l’incasso da parte dell’Ente Locale di alcun corri-
spettivo e/o rimborso spese;

6) locazione di alcuni alloggi residenziali dati in affitto con contratti disciplinati dalla
Legge n. 431/98.

Si pone quindi l’annoso problema di definire il corretto trattamento ai fini fiscali cui
assoggettare le fattispecie sopra illustrate, distinguendo tra lo sfruttamento economi-
co di beni patrimoniali (o “mero godimento”) e l’esercizio di impresa commerciale.
Ciò nell’ottica, sia della corretta applicazione delle norme fiscali in materia, sia dal
punto di vista dei vantaggi fiscali che tale cortetta applicazione potrebbe determina-
re in termini di risparmio di Imposte.
Il presente testo, frutto dell’eperienza pluriennale maturata dagli esperti del Centro
Studi Enti Locali negli Enti Locali di tutta Italia, di piccole, medie e grandi dimensioni,
nasce dalla duplice esigenza di:
a) rispondere ai dubbi degli operatori più attenti che, trovandosi di fronte a fattispe-

cie similari a quelle sopra evidenziate, si pongono l’esigenza di ottimizzare la “leva
fiscale” a favore dell’Ente Locale;

b) porre all’attenzione degli operatori meno specializzati in materia tali problemati-
che, visto che spesso, o non sono affrontate oppure lo sono ma in modo insuffi-
ciente e/o superficiale.

Le questioni trattate interessano infatti indistintamente tutti gli Enti Locali di qualsia-
si dimensione, anche quelli che, talvolta mediante l’istituzione di un apposito Ufficio
fiscale, ritengono di aver già sufficientemente operato un monitoraggio degli aspetti
fiscali inerenti la gestione dei propri immobili.
Spesso infatti a creare incertezze non sono le situazioni già monitorate, ma quelle che
sono rimaste escluse dalla verifica fiscale, o perché si è ritenuto che tale aspetto non
le riguardasse, oppure perché, semplicemente, l’ufficio dell’Amministra-zione locale
preposto a tale verifica – generalmente l’Ufficio Finanziario – non è o non è stato
messo a conoscenza di tali situazioni.
Sottolineiamo che le tre principali finalità che la verifica persegue, e che il presente
testo vuol aiutare a coneguire, non consistono in un mero aggravio di lavoro per
Dirigenti e Funzinari interni alla struttura organizzativa dell’Ente Locale, bensì:
1) nell’evitare che l’Ente incorra in sanzioni erariali;
2) nel beneficiare dei vantaggi che le normative fiscali, se correttamente applicate,

consentono, in modo da gestire “attivamente” la qualificazione dell’ente pubblico
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non commerciale nei riguardi dei tributi erariali e non limitarsi ad adempiere pas-
sivamente agli adempimenti richiesti dalle stesse;

3) nel favorire il “dialogo” tra gli Uffici delle rispettive Amministrazioni locali (es.
Segretario �Ufficio Tecnico �Ufficio Ragioneria), in quanto, soltanto attraverso una
stretta collaborazione tra gli stessi è possibile attivare una procedura che consenta
sistematicamente di inquadrare la singola situazione e di intervenire in modo tem-
pestivo.

Richiamando i più recenti pronunciamenti di prassi ministeriale e giurisprudenza
comunitaria e nazionale, arriveremo alla conclusione che l’attività di gestione immo-
biliare (locazione e compravendita) svolta dagli Enti Locali italiani sui propri beni
immobili (e su quelli a loro disposizione) non direttamente destinati ad attività istitu-
zionali, qualificati come “strumentali per natura e per destinazione all’esercizio di
un’impresa commerciale” e come “residenziali”, assume rilevanza ai fini Iva (con i con-
seguenti risvolti in materia di Imposte di registro e ipocatastali) solo e soltanto quan-
do l’Ente Locale esercita tale attività senza l’utilizzo di poteri d’imperio connaturati con
l’agire in qualità di pubblica autorità e con un’apposita organizzazione di mezzi,
secondo elementi di abitualità, sistematicità e continuità. 
Il testo non ha la pretesa di risolvere tutte le problematiche ed i casi specifici che pos-
sono capitare, ma sicuramente quella di fornire un valido supporto in materia, espli-
cativo del lavoro che viene quotidianamente svolto dagli autori, esperti di Centro
Studi Enti Locali, sia all’interno degli Enti Locali di tutta Italia che nei continuti contat-
ti e confronti con le Istituzioni ministeriali competenti.
A tal proposito, con vivo piacere i citati esperti si sono avvalsi, per la stesura del testo
in oggetto, della preziosa e validissima collaborazione di uno dei Funzionari
dell’Agenzia delle Entrate più illuminati proprio nel settore della fiscalità erariale appli-
cata agli Enti pubblici locali territoriali – il Dott. Luigi Marzullo - esso stesso testimo-
nianza della positiva ed ampia apertura che la stessa Agenzia delle Entrate ha garan-
tito negli ultimi anni alla collaborazione con i tecnici del Comparto Enti Locali, con
l’obiettivo dichiarato di pervenire alla soluzione delle principali questioni ancora con-
troverse nell’applicazione dei tributi.  
La pubblicazione contiene:
�un'approfondita analisi del trattamento ai fini Iva e delle Imposte indirette delle ope-

razioni di compravendita e di messa a disposizione di terzi di immobili, e di impian-
ti e reti di attività e di servizi dell’Ente Locale, con un taglio prettamente operativo; 

� una serie di risposte a quesiti formulati dagli Uffici delle Amministrazioni locali e
dagli esperti di Centro Studi Enti Locali;

� un'ampia ed aggiornata appendice normativa e di prassi.
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