
Il D.L. n. 223/2006 ha attribuito all'Ammini-
strazione finanziaria il potere di rettificare
corrispettivo e reddito sulla base del mag-
gior valore normale dei beni immobili og-
getto del contratto. La difesa dei contri-
buente, di fronte a un accertamento basato
sui valore normale, può riguardare sia la le-
gittimità che il merito dei rilievi. Con ri-
guardo all'aspetto normativo, si può eviden-
ziare la contrarietà delle disposizioni rispet-
to alle direttive UE in materia di Iva e, per
gli atti anteriori al 4 luglio 2006, si può con-
testare l'applicazione retroattiva delle pre-
sunzioni.
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1. Premessa

Il D.L. 4 luglio 2006, n. 223, convertito, con mo-
dificazioni, dalla L. 4 agosto 2006, n. 248, ha so-
stanzialmente introdotto un nuovo criterio di

accertamento in materia di trasferimenti immo-
biliari1.

Il provvedimento ha modificato le norme ri-
guardanti Iva, imposta di registro e imposte sui
redditi, con l'effetto di prevedere, per gli atti a-
venti ad oggetto immobili, un necessario rife-
rimento al valore normale in sede di accerta-
mento2.
È stato, quindi, eliminato il divieto di rettìfica,
basato sulla c.d. valutazione automatica,
prevista dall'ari. 52, comma 4, del testo unico
delle disposizioni concernenti l'imposta di re-
gistro (D.P.R. 26 aprile 1986, n. 131) ed esteso
all'Iva dall'ari. 15 del D.L. 23 febbraio 1995, n.
413, convertito, con modificazioni, dalla L. 22
marzo 1995, n. 85, salvo che da atto o docu-
mento risultasse un corrispettivo di maggiore
ammontare.
In sostanza, il D.L. n. 223/2006 consente ora al-
l'Amministrazione finanziaria di provare mag-
giori ricavi e corrispettivo occultato sulla base
del maggior valore normale dei beni immobili
oggetto del contratto.
Il comma 23-bis dell'art. 35 del D.L. n. 223/2006
stabilisce, inoltre, che, nei trasferimenti soggetti
ad Iva, il valore normale non può essere inferio-
re all'eventuale finanziamento erogato per l'ac-
quisto dell'immobile4.



Il presente intervento si propone di esaminare la
normativa, nell'ottica della difesa del contri-
buente, rispetto ad un accertamento immobilia-
re fondato sul valore normale.
Si esaminerà, in particolare, la possibilità di for-
nire prova contraria a fronte delle presunzioni
dell'Amministrazione finanziaria e si segnaleran-
no gli elementi a disposizione del soggetto accer-
tato. Ciò, sia dal punto di vista della legittimità
dell'accertamento (evidenziando in particolare
l'illegittimità dell'applicazione retroattiva della
normativa e la sua contrarietà rispetto alle Diret-
tive UE in materia di Iva), sia sotto il profilo del

contenuto dell'accertamento, evidenziando gli e-
lementi sui quali può contare il contribuente per
contrastare le contestazioni fiscali (da elementi
sostanziali al corretto riferimento ai valori Orni).
Particolare attenzione sarà dedicata anche alle
presunzioni basate sui mutui.
Il profilo della legittimità dell'accertamento sarà
trattato in questa prima parte, mentre il profilo
del contenuto dell'accertamento e la presunzio-
ne basata sul mutuo saranno trattati nella secon-
da parte, che sarà pubblicata nel prossimo nu-
mero della Rivista.

2. La difesa del contribuente
nell 'accertamento in base al valore
normale

L'accertamento in base al valore normale si fonda

su presunzioni che il legislatore stesso, nella nor-
ma relativa alle imposte sui redditi, qualifica co-
me dotate dei requisiti di gravità, precisione e
concordanza5. Trattandosi di presunzioni non as-



solute, il contribuente può fornire prova contra-
ria, dimostrando la fondatezza del prezzo pratica-
to rispetto al valore normale identificato dai veri-
ficatori. In sostanza, l'effetto primario della nor-
mativa è quello di trasferire l'onere della prova
sul contribuente.

Il contribuente che sia soggetto a un accerta-
mento immobiliare fondato sul valore normale
può contrastare le eventuali contestazioni e ret-
tifiche dell'ufficio sotto due profili diversi, ma
complementari :

la legittimità delle norme applicate (aspetto
preliminare di principio);
il contenuto specifico dell'accertamento e dei
rilievi mossi (aspetto sostanziale di merito).

Per quanto attiene al profilo del principio, si
tratta di contestare la legittimità delle norme
applicate. Ciò in quanto, se è ben vero che si
tratta di norme emanate dal legislatore tributa-
rio, si rinviene innanzitutto un profilo di possi-
bile incompatibilità rispetto alla disciplina co-
munitaria dell'Iva.
Ove si tratti, nello specifico, di un accertamen-
to attinente ai negozi giuridici stipulati prece-
dentemente al 4 luglio 2006 (data di entrata in
vigore del D.L. n. 223/2006) si deve, inoltre,
contestare la legittimità dell'applicazione re-
troattiva delle presunzioni sul valore normale.
Ciò, innanzitutto, evidenziando la mancanza di
una data di decorrenza specifica nel provvedi-
mento legislativo del 2006 e, quindi, conte-
stando, comunque, una eventuale possibilità di
applicazione retroattiva come pretestuosamen-
te sostenuto dall'Agenzia delle Entrate. In se-
condo luogo, si dovrà evidenziare che le pre-
sunzioni sul valore normale hanno un valore
probatorio molto limitato in quanto qualificate
come presunzioni semplici dallo stesso legisla-
tore tributario.
Questi profili saranno esaminati nel dettaglio
nei paragrafi seguenti.

3. La contrarietà della normativa alla
Direttiva UE in materia di Iva

Un profilo di dubbia legittimità investe le dispo-

sizioni in questione in termini generali, a pre-
scindere dalla retroattività o meno. Si tratta del-
la compatibilità con la disciplina comunitaria
dell'Iva.
La norma italiana, infatti, permette di desumere
la prova di evasione dell'Iva dalla circostanza
che il prezzo dichiarato sia inferiore al valore
normale.
La norma comunitaria, invece, non sembra
contemplare la possibilità di presumere corri-
spettivi diversi dal dichiarato in mancanza di
prove certe e dirette del maggior prezzo effet-
tivo.
Prevede, infatti, l'ari, 73 della Dir. 28 novembre
2006, n. 2006/112/CE che "... la base imponibile
comprende tutto ciò che costituisce il corrispetti-
vo versato o da versare al fornitore o al prestatore
per' tali operazioni da parte dell'acquirente, del
destinatario o di un terzo, comprese le sovvenzio-
ni direttamente connesse con il prezzo di tali ope-
razioni", stabilendo, in sostanza, che la base im-
ponibile delle operazioni imponibili non può che
essere costituita dal corrispettivo versato o da
versare al fornitore.
In base alla direttiva europea, il principio del
corrispettivo può essere derogato soltanto in i-
potesi particolari e circoscritte (vedi, ad esem-
pio, l'art. 80 della Direttiva). Si tratta, però, di
fattispecie individuate dalla stessa Direttiva e
certamente non si tratta dell'ordinario trasferi-
mento immobiliare.
Peraltro, la Finanziaria 2008 ha recepito par-
zialmente l'art. 80 della Direttiva comunitaria6

con riferimento ad alcune ipotesi tassativamente
individuate (si tratta, ad esempio, delle opera-
zioni effettuate, a determinate condizioni, tra
società collegate, della messa a disposizione dei
lavoratori dipendenti di veicoli a motore e tele-
foni cellulari ad un corrispettivo inferiore al va-
lore normale, delle cessioni aventi ad oggetto
beni con Iva a detraibilìtà ridotta).

L'incompatibilità con la Direttiva comunitaria
ha trovato conferma nella lettera di messa in
mora mandata a fine giugno 2008 dalla Com-
missione europea in merito proprio all'infra-
zione degli artt. 70 e 73 della Direttiva sull'Iva,
per effetto del D.L. n. 223/2006 (come riferito



dalla stampa specializzata7). Viene contestata la
legittimità del potere, adesso riconosciuto al Fi-
sco, di rettificare l'imponibile per adeguarlo a
"valori di mercato", in quanto non è corretto as-
sumere che le proprietà immobiliari siano sem-
pre compravendute a valori di mercato.
È questo un aspetto che potrebbe minare, fin
dalle sue fondamenta, l'accertamento basato sul
valore normale.

4. L'applicazione retroattiva della
normativa sul valore normale

Il D.L. n. 223/2006 non reca alcuna disposizione
espressa in merito alla decorrenza delle nuove
norme. Pertanto, parrebbe corretto ritenere che
le stesse si applichino soltanto per il futuro,
quindi soltanto agli atti posti in essere dopo il 4
luglio 2006 (data di entrata in vigore del provve-
dimento). Ciò anche sulla scorta della considera-
zione che il decreto-legge, provvedimento conte-
nente numerose disposizioni tributarie afferenti
svariate tematiche, ha previsto espressamente la
decorrenza di alcune disposizioni specifiche (a
seconda dei casi la decorrenza varia tra l'entrata
in vigore del decreto, il perìodo d'imposta in
corso, il secondo giorno dalla pubblicazione in
Gazzetta Ufficiale)8. Mancando, invece, nelle
norme di cui si discute, un'enunciazione esplici-
ta di decorrenza, l'entrata in vigore dovrebbe
coincidere con l'entrata in vigore del decreto-
legge, e quindi il 4 luglio 2006.

Sulla materia è intervenuta l'Agenzia delle En-
trate (circ. n. 11/E del 16 febbraio 20079) che,
preso atto della mancanza di una decorrenza e-
spressa, ha comunque sorprendentemente soste-
nuto l'applicabilità anche per le rettifiche relati-
ve a periodi di imposta precedenti, ovviamente
purché ancora accertabili.
Ciò in quanto la novella avrebbe natura proce-
dimentale, non mutando il profilo sostanziale

dei singoli ambiti impositivi, e sarebbe pertanto
efficace anche per le rettifiche relative ai perio-
di d'imposta ancora accertabili10. Merita no-
tare come la stessa Agenzia delle Entrate, nella
precedente circ. n. 6/E del 6 febbraio 200711, a-
vesse, invece, assunto una posizione esattamente
opposta in merito all'effetto retroattivo della
compressione del meccanismo della "valutazio-
ne automatica" ai fini delle imposte d'atto12.
La diversa posizione assunta in merito alla vali-
dità del riferimento ai valori catastali lascia poco
spazio alla successiva affermazione dell'efficacia
retroattiva. Ciò soprattutto in quanto questa se-
conda interpretazione è lesiva del principio della
tutela del legittimo affidamento del contri-
buente, tra l'altro anche sancito dallo Statuto del
contribuente.
Peraltro, non esiste un motivo valido per cui la
medesima novità (il superamento della valuta-
zione automatica in materia di cessione di
immobili) dovrebbe avere una decorrenza dif-



ferenziata soltanto in base all'ambito impositi-
vo (irretroattività ai fini delle imposte d'atto;
retroattività ai fini Iva e imposte sui redditi).
Vale, inoltre, la pena notare come la supposta ef-
ficacia retroattiva sia affermata soltanto da una
circolare ministeriale, che non ha certo valore
determinante secondo quanto sostenuto dalla
Corte di Cassazione nella sent. n. 23031 del 2
novembre 200713 ("La circolare con la quale l'A-
genzia delle Entrate interpreti una norma tribu-
taria, anche qualora contenga una direttiva agli
uffici gerarchicamente subordinati perché vi si
uniformino, esprime esclusivamente un parere
dell'Amministrazione non vincolante per il con-
tribuente, e non è, quindi, impugnabile né in-
nanzi al giudice amministrativo, non essendo un
atto generale di imposizione, né innanzi al giu-
dice tributario, non essendo atto di esercizio di
potestà impositiva").

La posizione dell'Agenzia delle Entrate pare asso-
lutamente insostenibile.
La retroattività delle disposizioni tributarie è,
infatti, materia estremamente delicata. A mag-
gior ragione laddove la norma, che si vorrebbe
applicare retroattivamente, implichi un radi-
cale cambiamento dei criteri che regolamen-
tano il rapporto tra Fisco e contribuente, intro-
ducendo presunzioni che possono essere con-
trastate soltanto fornendo elementi probatori
che può risultare difficile ricostruire ex posi.
Inoltre, come si avrà modo di evidenziare nella
seconda parte dell'intervento, la nuova presun-
zione fondata sui mutui (art. 35, comma 23-
bis, del D.L. n. 223/2006) rappresenta proprio
una previsione tesa a mettere il contribuente in
una posizione assai scomoda, con possibilità di
difesa limitate, ove applicata retroattivamente.

5. La retroattività delle norme
tributarie

In termini generali, non esiste un divieto assolu-
to, per il legislatore tributario, di disporre anche
per il passato.
Invero, l'art.' 11 delle preleggi afferma un princi-
pio fondamentale: "La legge non dispone che per
l'avvenire: essa non ha effetto retroattivo". La
nostra Costituzione, però, non contiene alcuna
disposizione che vieti espressamente norme re-
troattive, salvo per quanto attiene al campo pe-
nale (art. 25 della Costituzione).

Numerosi interventi della Corte Costituzionale14

hanno, comunque, circoscritto questo ambito di
legiferazione. In particolare, giova ricordare la
sent. n. 229 dell'11 giugno 199915, nella quale la
Corte ha ricordato come il divieto di retroattività
della legge - dalla stessa riconosciuto "fonda-
mentale valore di civiltà giuridica e principio
generale dell'ordinamento, cui il legislatore deve
in linea di principio attenersi" - non sia stato e-
levato a dignità costituzionale, tranne per il
campo penale, affermando però che il legislatore
ordinario, fatta salva la legge penale appunto,
"può emanare norme con efficacia retroattiva,
interpretative o innovative che esse siano, a con-
dizione però che la retroattività trovi adeguata
giustificazione sul piano della ragionevolezza e
non si ponga in contrasto con altri valori ed in-
teressi costituzionalmente protetti".

Lo Statuto dei diritti del contribuente (L. n.
212/2000) stabilisce, specificamente per il cam-
po tributario, il divieto di retroattività con
l'art. 3, comma 1 ("Salvo quanto previsto dall'ar-
ticolo 1, comma 2, le disposizioni tributarie non
hanno effetto retroattivo. Relativamente ai tribu-
ti periodici le modifiche introdotte si applicano
solo a partire dal periodo d'imposta successivo a
quello in corso alla data di entrata in vigore delle
disposizioni che le prevedono").
Sono fatte salve soltanto le norme interpretative
(art. 1, comma 2: "L'adozione di norme interpre-
tative in materia tributaria può essere disposta
soltanto in casi eccezionali e con legge ordina-
ria, qualificando come tali le disposizioni di in-
terpretazione autentica").
Fatta l'ovvia premessa che, nel caso specifico,
non si è in presenza di norme interpretative, la
retroattività (supposta) delle norme sull'accer-
tamento in base al valore normale è quindi chia-
ramente contraria allo Statuto.
Nemmeno lo Statuto dei diritti del contribuente
è norma di rango costituzionale (altrimenti
non potrebbero esistere tutte le norme emanate
negli ultimi anni in sua espressa deroga), ma ha
sicuramente un valore di indicazione di principi
di valenza costituzionale, principi da ponderare
attentamente in ogni ipotesi di difficoltà inter-
pretativa delle norme. Si ricordi come la Corte



di Cassazione si sia espressa per la posizione più
prudente e garantista per il contribuente laddove
una normativa fiscale si presti a una duplice in-
terpretazione, una favorevole alla retroattività e
una contraria16.

In termini generali, si può affermare che, pur ri-
conoscendo la mancanza, a livello costituziona-
le, di un divieto espresso di norme retroattive in

campo tributario, ogni previsione di retroattivi-
tà, che peraltro dovrebbe derogare espressamen-
te allo Statuto dei diritti del contribuente, deve
essere ragionevole e non contrastare con il le-
gittimo affidamento del contribuente, principio
che si deve ritenere abbia valenza costituzionale.
Tali caratteri risultano assenti nelle norme sul-
l'accertamento in base al valore normale.

6. L'intervento della Finanziaria 2 0 0 8 :
"retroattività limitata"

Tutte le perplessità in merito alla retroattività
delle norme sul valore normale dovevano esse-
re ben presenti anche al legislatore che nella
Finanziaria 2008 ha disposto espressamente
per i trasferimenti immobiliari avvenuti prima
del 4 luglio 2006: "In deroga all'articolo 1,
comma 2, della legge 27 luglio 2000, n. 212,
per gli atti formati anteriormente al 4 luglio
2006 deve intendersi che le presunzioni di cui
all'articolo 35, commi 2, 3 e 23-bis, del decreto-
legge 4 luglio 2006, n. 223, convcrtito, con mo-
dificazioni, dalla legge 4 agosto 2006, n. 248,
valgano, agli effetti tributari, come presunzioni
semplici" (art. 1, comma 265, della L. n.
244/2007).
La norma va apprezzata sotto due profili.
Da un certo punto di vista, qualificando le pre-
sunzioni introdotte dal D.L. n. 223/2006 come
semplici, e, quindi, non definite ex lege come
gravi, precise e concordanti, non vi riconosce il

potere di far ricadere l'onere della prova sul con-
tribuente.
Da un altro punto di vista, però, la norma ha so-
stanzialmente sancito la retroattività dell'accer-
tamento in base al valore normale, seppur con
strumenti indeboliti. Infatti, la Finanziaria 2008
non ha dichiarato alcuna irretroattività. Anzi, an-
dando a chiarire la portata di quelle presunzioni,
con riferimento agli atti conclusi prima del 4 lu-
glio 2006, ha, nei fatti, riconosciuto carattere re-
troattivo alle previsioni del D.L. n. 223/2006.
Ove l'accertamento in base al valore normale
fosse, invece, dichiarato non retroattivo (come
accadrebbe ove il legislatore avesse disposto
chiaramente che le norme del D.L. n. 223/2006
dispongono solo per gli atti successivi al 4 luglio
2006), risulterebbe confermata la piena efficacia
della normativa attinente alla valutazione auto-
matica che inibiva qualsiasi rettifica al corrispet-
tivo dichiarato che fosse almeno pari al valore
determinato in base all'art. 52 del D.P.R. n.
131/1986, salvo che da atto o documento il corri-
spettivo risultasse di maggiore ammontare.
L'accertamento di maggior valore sarebbe allora
possibile soltanto su base documentale, non
certamente su base induttiva come invece il legi-
slatore della Finanziaria 2008 ha definitivamente
riconosciuto possibile, seppur qualificando quelle
presunzioni come semplici e quindi non suffi-
cienti in mancanza di altri elementi probanti.
In definitiva, al di là dei legittimi dubbi sull'ap-
plicabilità retroattiva delle nuove norme, è il



legislatore stesso a stabilire che la differenza
tra valore normale e corrispettivo dichiarato
non riveste, almeno per gli atti ante 4 luglio
2006, quei caratteri di gravità, precisione e con-
cordanza richiesti dall'art. 2729 del codice civi-
le. Pertanto, trattandosi di presunzioni sempli-
ci, l'Amministrazione finanziaria è tenuta a in-
dividuare e provare altri elementi che possano
conferire a quella presunzione i caratteri della
gravità, precisione e concordanza; senza ta-
li elementi di prova gli scostamenti presunti
non possono essere posti a base di un accerta-
mento.

7. Le prime decisioni della
giurisprudenza tributaria in materia

La necessità, relativamente agli atti formati ante
4 luglio 2006, dì fornire ulteriori elementi pro-
banti, rispetto alla sola presunzione semplice ex
D.L. n. 223/2006, trova conferma nelle prime pro-
nunce della giurisprudenza tributaria17.
Si tratta di decisioni aventi ad oggetto accerta-
menti in base al valore normale riferiti ad annua-
lità antecedenti il 2006. In entrambi i casi, co-
munque, i giudici tributari hanno sostanzialmen-
te evidenziato come il riferimento ai soli valori

Orni, o comunque il mero utilizzo del valore
normale, non risulti sufficiente per giustificare un
accertamento di maggior reddito e di corrispettivi
occultati, in mancanza di altri elementi probanti
concorrenti.

Nello specifico, la decisione dei giudici di Brescia
evidenzia come non siano stati rilevati dai verifi-
catori altri indizi quali irregolarità contabili e
movimentazioni finanziarie sospette.
La decisione dei giudici dì Reggio Emilia, in as-
senza di altri indizi concordanti (nel caso specifi-
co non ammessi dai giudici perché irritualmente
acquisiti), ha evidenziato l'insufficienza dei dati
desumibili dalle quotazioni Orni per integrare
presunzioni gravi, precise e concordanti.
D'altro canto, la stessa Agenzia delle Entrate ave-
va già chiarito come il valore normale, per qual-
siasi accertamento fondato sulle norme introdot-
te dal D.L. n. 223/2006 (quindi anche per accer-
tamenti riferiti ad atti anteriori al 4 luglio 2006),
necessitasse di altri elementi di prova18. La
prassi finora seguita dagli accertatori risulta, pe-
rò, almeno nella maggioranza dei casi, non con-
forme a tali indicazioni, con accertamenti fondati
esclusivamente sui valori Orni, o sui mutui, peral-
tro spesso con ricostruzioni approssimative.


