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La Cassazione cambia
le regole per l’esenzione
a favore del non profit
di Girolamo Ielo - Esperto di finanza territoriale e tributi locali

L’unità immobiliare destinata a casa di cura in regime di convenzione per lo svolgimento di attività
sanitaria è assoggettata ad ICI (IMU). Non hanno effetto vincolante la circolare del MEF 26 gennaio
2009, n. 2/DF e l’art. 4, comma 2, del decreto MEF 17 novembre 2012, n. 200.

La sentenza della Corte

LaCassazione, sez. V, con la sentenza 11 aprile 2019,
n. 10124 ha affermato che:
- l’unità immobiliare di un Ente religioso destinata a
casa di cura in regime di convenzione per lo svolgi-
mento di attività sanitaria è assoggettata ad
ICI (IMU);
- la circolare del MEF 26 gennaio 2009, n. 2/DF non
può avere effetto vincolante;
- il decreto 17 novembre 2012, n. 200 del MEF,
relativamente all’art. 4, comma 2, non ha nessun
valore vincolante. Esso non ha valore di legge.
La sentenza avrà ripercussioni anche per le attività
didattiche (comma 3), le attività ricettive (comma
4), le attività culturali e ricreative (comma 5) e le
attività sportive (comma 6).

I riferimenti normativi

In base alla lett. i), comma 1, art. 7, D.Lgs. 30
dicembre 1992, n. 504 sono esenti da ICI (e da
IMU), “gli immobili utilizzati dai soggetti di cui
all’art. 73, comma 1, lett. c), del testo unico delle
imposte sui redditi, di cui al decreto del Presidente
della Repubblica 22 dicembre 1986, n. 917, e suc-
cessive modificazioni, fatta eccezione per gli immo-
bili posseduti da partiti politici, che restano
comunque assoggettati all’imposta indipendente-
mente dalla destinazione d’uso dell’immobile, desti-
nati esclusivamente allo svolgimento con modalità
non commerciali di attività assistenziali, previden-
ziali, sanitarie, di ricerca scientifica, didattiche,
ricettive, culturali, ricreative e sportive, nonché

delle attività di cui all’art. 16, lettera a), della
Legge 20 maggio 1985, n. 222”.
I commi da 2 a 3 dell’art. 91-bis, D.L. 24 gennaio 2012,
n. 1, convertito, con modificazioni, dalla Legge 24
marzo2012, n. 27 stabilisce: “2.Qualora l’unità immo-
biliareabbiaun’utilizzazionemista, l’esenzionedicui al
comma 1 si applica solo alla frazione di unità nella
quale si svolge l’attività di natura non commerciale, se
identificabile attraverso l’individuazione degli immo-
bili oporzionidi immobili adibiti esclusivamentea tale
attività. Alla restante parte dell’unità immobiliare, in
quanto dotata di autonomia funzionale e reddituale
permanente, si applicano ledisposizionidei commi41,
42 e 44 dell’art. 2 del D.L. 3 ottobre 2006, n. 262,
convertito, con modificazioni, dalla Legge 24 novem-
bre 2006, n. 286. Le rendite catastali dichiarate o
attribuite in base al periodo precedente producono
effetto fiscale a partiredal 1° gennaio2013. 3.Nel caso
in cui non sia possibile procedere ai sensi del prece-
dente comma 2, a partire dal 1° gennaio 2013, l’esen-
zione si applica in proporzione all’utilizzazione non
commerciale dell’immobile quale risulta da apposita
dichiarazione. Con successivo decreto del Ministro
dell’economia e delle finanze da emanare ai sensi
dell’art. 17, comma 3, Legge 17 agosto 1988, n. 400,
entro sessanta giorni dalla data di entrata in vigore
della legge di conversione del presente decreto, sono
stabilite le modalità e le procedure relative alla pre-
detta dichiarazione, gli elementi rilevanti ai fini del-
l’individuazione del rapporto proporzionale, nonché i
requisiti, generali e di settore, per qualificare le attività
di cui alla lettera i) del comma 1 dell’art. 7 del decreto
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legislativo 30 dicembre 1992, n. 504, come svolte con
modalità non commerciali”.
Il comma2, dell’art. 4 delDecreto MEF19novembre
2012, n. 200 stabilisce che “2. Lo svolgimento di
attività assistenziali e attività sanitarie si ritiene
effettuato con modalità non commerciali quando le
stesse:
a) sono accreditate e contrattualizzate o convenzio-
nate con lo Stato, le Regioni e gli Enti locali e sono
svolte, in ciascun ambito territoriale e secondo la
normativa ivi vigente, in maniera complementare o
integrativa rispetto al servizio pubblico, e prestano a
favore dell’utenza, alle condizioni previste dal diritto
dell’Unione europea e nazionale, servizi sanitari e
assistenziali gratuiti, salvo eventuali importi di par-
tecipazione alla spesa previsti dall’ordinamentoper la
copertura del servizio universale;
b) se non accreditate e contrattualizzate o conven-
zionate con lo Stato, le Regioni e gli Enti locali, sono
svolte a titolo gratuito ovvero dietro versamento di
corrispettivi di importo simbolico e, comunque, non
superiore alla metà dei corrispettivi medi previsti per
analoghe attività svolte con modalità concorrenziali
nello stesso ambito territoriale, tenuto anche conto
dell’assenza di relazione con il costo effettivo del
servizio”.

Il fatto

Un Comune ha notificato ad un Ente religioso un
avviso di accertamento, ICI per l’anno 2003, conte-
stando di avere omesso versamento del tributo rela-
tivamente ad una unità immobiliare destinata a casa
di cura in regime di convenzione per lo svolgimento
di attività sanitaria.Avverso l’avviso è stato proposto
ricorso in CTP.

I giudici tributari

I giudici di 1° grado hanno accolto il ricorso. I giudici
della CTR hanno rigettato l’appello ritenendo sussi-
stenti i requisiti soggettivi ed oggettivi che consen-
tono ai sensi delD.Lgs. n. 504 del 1992, art. 7, comma
1, lett. i) di fruire dell’esenzione dall’ICI per gli
immobili destinati esclusivamente allo svolgimento
di attività sanitarie. Avverso tale pronuncia il
Comune ha proposto ricorso per cassazione affidato
ad un unico motivo di ricorso.

Il ricorso in Cassazione

AdavvisodelComune l’attività sanitaria svolta all’in-
terno di una casa di cura in quanto diretta alla produ-
zione di beni e servizi dovrebbe essere inquadrata

nell’ambito di quelle che rivestono carattere commer-
ciale. Il Comune, altresì, censura la decisione della
CTR laddove si sarebbe limitata in maniera superfi-
ciale a rilevare i caratteri di solidarietà sociale dell’at-
tività svolta dall’Istituto senza valutare se l’attività
considerata nel suo insieme avesse o meno natura
commerciale. Il Comune ricorrente censura sotto
altro aspetto la decisione per non aver dato una cor-
retta interpretazione della circolare del Dipartimento
delle finanze delMEFn. 2/DFdel 26 gennaio 2009 per
laqualedeve sussistereuncaratteredi esclusività enon
di prevalenza della prestazione svolta in regime di
convenzione.

La sentenza della Corte

La Corte si è pronunciata con la sentenza 11 aprile
2019, n. 10124.
Il riconoscimento del diritto all’esenzione prevista dal
D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 7, comma 1, lett. i) è
condizionato alla verifica di due requisiti che debbono
necessariamente coesistere uno soggettivo, costituito
dal possesso dell’immobile da parte di unEnte chenon
abbia comeoggetto esclusivo o principale l’esercizio di
attività commerciali, ed un requisito oggettivo, rap-
presentato dallo svolgimento esclusivo nell’immobile
di una o più delle attività indicate dalla norma (immo-
bili destinati esclusivamente allo svolgimento con
modalità non commerciali di attività assistenziali,
previdenziali, sanitarie, di ricerca scientifica, didatti-
che, ricettive, culturali, ricreative e sportive, nonché
delle attività di cui alla Legge n. 222, art. 16, lett. a).
Attività, il cui accertamento deve essere operato in
concreto, verificando rigorosamente che l’attività cui
l’immobile è destinato, pur rientrando tra quelle
esenti, non sia svolta con le modalità di un’attività
commerciale.
Occorre inoltre tenere nel debito conto, continua la
Corte, la decisione adottata dalla Commissione del-
l’Unione Europea del 19 dicembre 2012 la quale, nel
valutare se il D.Lgs. n. 504 del 1992, art. 7, comma 1,
lett. i), in tema di esenzione ICI, concretizzasse una
forma di aiuto di Stato in violazione del diritto del-
l’Unione, ha precisato che anche unEnte senza fine di
lucro può svolgere attività economica, cioè offrire
beni o servizi sul mercato. La Commissione ha osser-
vato che anche laddove una attività abbia finalità
sociale questa non è sufficiente ad escluderne la clas-
sificazione di attività economica. L’unico criterio rile-
vante al riguardo è se il soggetto interessato svolga o
meno un’attività economica sottolineando che l’ap-
plicazione della normativa sugli aiuti di Stato non
dipende dal fatto che un soggetto venga costituito per
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conseguire utili, poiché anche un Ente senza fine di
lucro può offrire beni e servizi sul mercato. Orbene
rientra nella nozione di attività svolta con modalità
commerciali - ovvero nella nozione di attività econo-
mica, secondo il linguaggio della Commissione UE -
qualunque attività organizzata per la prestazione di
servizi a terzi dietro pagamento - da parte dell’utente o
di altri, compresi lo Stato, le regioni o altre pubbliche
amministrazioni - di un corrispettivo funzionale ed
adeguato alla copertura dei costi e alla remunerazione
dei fattori della produzione (ivi compresi i capitali
investiti). Di converso non è commerciale l’attività di
prestazione di servizi che vengano offerti gratuita-
mente, ovvero dietro pagamento di corrispettivi o
contributi meramente simbolici o comunque radical-
mente inferiori ai costi di produzione.
Tali principi devono essere applicati anche con rife-
rimento all’attività sanitaria convenzionata dell’Ente
religioso. Infatti anche in questo settorenon vi è alcun
profilo che consenta di affermare che l’attività sia
svolta in forma gratuita o semigratuita, dovendosi
ritenere che le tariffe convenzionali siano comunque,
dirette a coprire i costi e a remunerare i fattori della
produzione, salvo che in ragione di specifiche circo-
stanze fattuali aventi, nel caso di specie assenti, possa
dirsi che l’immobile viene destinato ad attività sani-
taria svolta conmodalità noncommerciali escludendo
la logica del profitto e del mercato.
Né è dirimente il fatto che l’attività sanitaria svolta in
regime di convenzionamento si inserisca nel servizio
pubblico (Servizio SanitarioNazionale) gestito diretta-
mente da una Istituzione pubblica. Il Servizio Sanitario
infatti è attivitàpubblica edeventualmente gratuita per
quanto riguarda la Pubblica Amministrazione ed i suoi
rapporti con il cittadinoutente,manel caso incui laPA
si avvalga dell’opera di privati l’attività svolta da questi
ultimi è attività commerciale ove sia prestata dietro
corrispettivi pattuiti o stabiliti in funzione dei costi e
dell’adeguata remunerazione dei fattori di produzione
dei servizi demandati al privato stesso.

La circ. n. 2/DF del 26 gennaio 2009

Per la Corte non può avere effetto vincolante la con-
traria qualificazione enunciata nella circ. n. 2/DF del
2009 secondo cui “lo svolgimento di attività assisten-
ziali e attività sanitarie si ritieneeffettuatoconmodalità
noncommerciali quando le stesse (...) sono accreditate,
e contrattualizzate o convenzionate con lo Stato, le
Regioni e gli Enti locali e sono svolte (...) in maniera
complementare o integrativa rispetto al servizio
pubblico trattandosi di una circolare amministrativa
che ha una valenza interna e non può influire sulla

qualificazione giuridica dell’attività che è invece
demandata al giudice.

Il decreto 17 novembre 2012, n. 200

Infine la Corte, per completezza di esposizione, fa
presente che nessun valore vincolante può essere
attribuito all’art. 4, comma 2, del decreto del MEF
19 novembre 2012, n. 200. Esso non ha valore di
legge, tanto più che lo stesso appare, per questa
parte, essere stato emanato ultra vires, dato che il
D.L. 24 gennaio 2012, n. 1, art. 91-bis, non deman-
dava al D.M. il compito di definire autoritativa-
mente il concetto di “modalità non commerciali”
ma solo il compito di stabilire modalità e procedure
da seguire in caso di utilizzazione mista di un immo-
bile, al fine di individuare il rapporto percentuale tra
utilizzazione commerciale e utilizzazione non com-
merciale dell’immobile stesso.

Il responso della Corte

Alla luce di tali considerazioni deve ritenersi con-
traddittorio l’iter argomentativo attraverso il quale la
pronuncia gravata perviene a riconoscere in capo
all’Istituto religioso l’esenzione dall’imposizione
ICI. Il giudice di appello ha contrapposto la natura
commerciale a quella sanitaria considerando que-
st’ultima capace di rendere inefficace le conseguenze
giuridiche che derivano dalla prima facendola rien-
trare fra quelle agevolate previste dal D.Lgs. n. 504
del 1992, art. 7, comma 1, lett. i). Il giudice di appello
ha fatto una non corretta applicazione della norma
sopra citata alla luce della giurisprudenza nazionale e
comunitaria sopra richiamata dovendosi escludere
per l’annualità in discussione il presupposto ogget-
tivo per l’esenzioni ICI. Il ricorso merita accogli-
mento e può essere deciso nel merito rigettando
l’originario ricorso del contribuente non essendo
necessari ulteriori accertamenti in fatto.

Il responso della Corte colpisce altre
attività

Comesi è visto la sentenzadellaCorte, che coglie una
grave anomalia nel comma2, dell’art. 4 del decreto n.
200 del 2012, affermando che l’art. 91-bis, innanzi
visto, non demandava al D.M. il compito di definire
autoritativamente il concetto di “modalità non com-
merciali” ma solo il compito di stabilire modalità e
procedure da seguire in caso di utilizzazione mista di
un immobile, al fine di individuare il rapporto per-
centuale tra utilizzazione commerciale e utilizzazione
non commerciale dell’immobile stesso.
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Nella stessa situazione degli Enti religiosi si trovano
altri soggetti che svolgono talune attività:
- Attività didattiche Il comma 3 dell’art. 4, del
decreto n. 200/2012 dispone che “lo svolgimento di
attività didattiche si ritiene effettuato con modalità
non commerciali se: a) l’attività è paritaria rispetto a
quella statale e la scuola adotta un regolamento che
garantisce la non discriminazione in fase di accetta-
zione degli alunni; b) sono comunque osservati gli
obblighi di accoglienza di alunni portatori di handi-
cap, di applicazione della contrattazione collettiva al
personale docente e non docente, di adeguatezza
delle strutture agli standard previsti, di pubblicità
del bilancio; c) l’attività è svolta a titolo gratuito,
ovvero dietro versamento di corrispettivi di importo
simbolico e tali da coprire solamente una frazione del
costo effettivo del servizio, tenuto anche conto del-
l’assenza di relazione con lo stesso.
- Attività ricettive Il comma 4 dell’art. 4 del decreto
n. 200/2012 dispone che “lo svolgimento di attività
ricettive si ritiene effettuato con modalità non com-
merciali se le stesse sono svolte a titolo gratuito
ovvero dietro versamento di corrispettivi di importo
simbolico e, comunque, non superiore alla metà dei

corrispettivi medi previsti per analoghe attività
svolte con modalità concorrenziali nello stesso
ambito territoriale, tenuto anche conto dell’assenza
di relazione con il costo effettivo del servizio”.
- Attività culturali e ricreative Il comma 5 dell’art. 4
del decreto n. 200/2012 dispone che “lo svolgimento
di attività culturali e attività ricreative si ritiene effet-
tuato con modalità non commerciali se le stesse sono
svolte a titologratuito, ovverodietroversamentodi un
corrispettivo simbolico e, comunque, non superiore
alla metà dei corrispettivi medi previsti per analoghe
attività svolteconmodalità concorrenzialinello stesso
ambito territoriale, tenuto anche conto dell’assenza di
relazione con il costo effettivo del servizio”.
- Attività sportive Il comma 6 dell’art. 4 del decreto
n. 200/2012 dispone che “lo svolgimento di attività
sportive si ritiene effettuato con modalità non com-
merciali se le medesime attività sono svolte a titolo
gratuito, ovvero dietro versamento di un corrispet-
tivo simbolico e, comunque, non superiore alla metà
dei corrispettivi medi previsti per analoghe attività
svolte con modalità concorrenziali nello stesso
ambito territoriale, tenuto anche conto dell’assenza
di relazione con il costo effettivo del servizio”.
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