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L’apprensione pubblica della ricchezza prodotta
dall’economia illegale nella prospettiva
dell’ordinamento finanziario
Andrea Mondini

SoMMARIO: 1. Approssimazioni al concetto di ricchezza illecita. — 2. Stima dell’economia ille-
gale in Italia. — 3. Il concetto esteso di impresa e di profitto illegali. — 3.1. Dilatazione dell’im-
presa criminale e ampliamento delle confische. — 4. La prospettiva dell’ordinamento finan-
ziario. — 4.1. Coesistenza nell’ordinamento finanziario dell’apprensione del provento illecito
mediante confisca e mediante imposta. — 4.2. Il significato della “neutralizzazione” del pro-
fitto criminale dal punto di vista dell’economia aggregata ¢ della finanza pubblica. — 4.3.
L’apprensione fiscale dei redditi illeciti e dei redditi generati dai proventi criminali seque-
strati. — 4.4. Autonomia funzionale di confisca e imposizione dei proventi di reato, necessita
di congruenza intrinseca e sistematica e di coordinamento applicativo. — 5. I dati informativi
pubblici circa I’impatto finanziario e di bilancio dell’economia illegale. — 5.1. Il Fondo Unico
Giustizia e i versamenti al bilancio dello Stato delle somme sequestrate e confiscate. — 5.2.
L’incidenza di sequestri e confische penali sulla fiscalita di beni produttivi e attivita econo-
miche.

1. Approssimazioni al concetto di ricchezza illecita

Le riflessioni che seguiranno, focalizzandosi sul rapporto tra confisca e tas-
sazione della ricchezza illecita o del profitto criminale, muovono da alcuni pre-
supposti, fattuali e metodologici, che ¢ opportuno evidenziare preliminarmente.

La nozione di ricchezza illecita si riferisce, in astratto, al valore economico,
che ¢ prodotto ed ¢ attribuibile allo svolgimento di attivita illegali in quanto
vietate o compiute in violazione di legge (penale o amministrativa). Si puo dun-
que considerare 1’output di quelli che possiamo definire, in linea con la preva-
lente pubblicistica, sia il profitto della criminalita d’impresa sia il profitto
dell’impresa criminale. Al primo ¢ ascrivibile I’arricchimento derivante dalla
commissione di illegalita circoscritte o occasionali in contesti produttivi essen-
zialmente legali (ad esempio violazione di norme in materia di lavoro e sicu-
rezza, reati di corruzione, evasione fiscale, aggiotaggio, insider trading ecc.,
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includendo anche le attivita in sé lecite ma svolte in forma non autorizzata e
abusiva). Nel secondo, invece, puo essere categorizzato ’arricchimento deri-
vante dallo svolgimento di attivita in s¢ vietate ma condotte secondo criteri e
forme di organizzazione di tipo imprenditoriale: ad esempio i proventi derivanti
dal commercio illegale di beni e servizi o da attivita criminali lucro-genetiche,
in particolare nelle forme dell’associazione a delinquere o della criminalita or-
ganizzata. A titolo meramente esemplificativo si possono indicare: narcotraf-
fico, contrabbando d’armi, traffico di migranti, traffico di esseri umani, traffico
di organi, sfruttamento della prostituzione, attivita di ricettazione e riciclaggio,
smaltimento illegale di rifiuti pericolosi ecc., e si potrebbero aggiungere anche
le attivita organizzate e seriali di corruzione, estorsione, truffa, rapina, ecc. an-
che condotte con finalita di finanziamento di ulteriori attivita criminali, come il
terrorismo. Ovviamente, 1 confini tra i due ordini di attivita economiche pos-
sono risultare, in concreto, labili.

Cosi inteso, I’arricchimento illecito non implica sempre un incremento del
PIL teorico a livello macroeconomico. Numerose delle attivita alle quali si ¢
accennato possono infatti comportare 1’impoverimento di altri attori economici
senza alcuna produzione di valore aggiunto, oppure generare comunque ester-
nalita negative e danneggiare e ostacolare il funzionamento del sistema econo-
mico legale. Tuttavia, esse hanno effetti redistributivi dei valori e delle utilita:
pertanto, anche se 1’ordinamento giuridico non considera tali effetti né merite-
voli né desiderabili, puo non essere illogico fare riferimento al concetto di “ar-
ricchimento” del soggetto che opera illegalmente, quantomeno nella prospettiva
microeconomica (e poi, come si dira, anche in quella giuridico-tributaria).

A livello di statistica economica e finanziaria, in ogni caso, ci0 che viene
preso in considerazione ¢ solo il valore aggiunto prodotto dalle attivita non legali
o occultate rispetto al sistema legale. Eurostat e il sistema europeo dei conti, SEC
2010 !, richiedono che i Paesi europei, ai fini della misurazione statistica del pro-
prio PIL e della determinazione dei propri conti nazionali nell’ambito delle pro-
cedure europee di coordinamento delle politiche economiche e di bilancio, ten-
gano conto anche delle stime relative al valore aggiunto prodotto dalla c.d. eco-
nomia non osservata (non-observed economy). Quest’ultima include I’economia
sommersa e 1’economia illegale. Cio si conforma a quanto raccomandato dagli
standard statistici internazionali, in particolare dal System of National Accounts
dell’ONU, sin dall’inizio degli anni Novanta del XX secolo *.

! Approvato con reg. UE n. 549/2013.

2L ultimo e attuale sistema di classificazione ONU ¢ il c.d. SNA2008. V. anche D.W. Blades,
Crime: What should be included in the national accounts and what difference would it make, in
W. Gaertner, A. Wenig (a cura di), The Economics of the Shadow Economy. Proceedings of the
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Nell’economia sommersa rientrano, essenzialmente, il valore aggiunto che
viene occultato mediante le pratiche di sotto-dichiarazione, ovvero 1’intenzio-
nale omissione della comunicazione del fatturato e/o dei costi, e il valore ag-
giunto prodotto con I’impiego di lavoro irregolare. La nozione di economia il-
legale che viene utilizzata in questo ambito include invece soltanto quelle atti-
vita che sono riconducibili a market transactions: tanto le attivita di produzione
di beni e servizi la cui vendita, distribuzione o possesso sono proibiti, quanto le
attivita legali che sono svolte in violazione di legge da operatori non autorizzati.
Si tratta, in particolare, di quelle attivita illecite basate sul concetto di “consenso
volontario”, ovvero transazioni che si realizzano attraverso un mutuo accordo
tra i soggetti coinvolti. Secondo questa impostazione, ¢ proprio il mutual agree-
ment che, ai fini della determinazione statistica, conferirebbe rilevanza econo-
mica all’attivita illecita *.

Richiamando una distinzione tipicamente penalistica, 1 c.d. reati-contratto
(in cui € oggetto di incriminazione la stessa stipulazione del negozio) costitui-
rebbero quasi sempre transazioni idonee a generare una significativa ricchezza
misurabile, indipendentemente dal fatto che essi non facciano sorgere alcuna
obbligazione giuridicamente valida ed efficace. Lo stesso potrebbe non valere
sempre, invece, per tutti i c.d. reati-in-contratto, in cui ’illiceita attiene al com-
portamento di una delle parti della relazione oppure alle modalita di adempi-
mento (o inadempimento) di un dato contenuto negoziale, di per sé lecito. Ogni
qualvolta il reato ¢ naturalisticamente plurisoggettivo ma normativamente mo-
nosoggettivo, perché il disvalore penale ¢ concentrato nel comportamento te-
nuto da una parte di un negozio giuridico in danno di un’altra, il mutuo consenso
potrebbe non sussistere o risultare puramente “formale”. Basti pensare ai delitti
contro il patrimonio a cooperazione artificiosa della vittima come la truffa o
I’estorsione, ipotizzandoli consumati nell’ambito di un preesistente (lecito e va-
lido) rapporto contrattuale.

In base agli standard statistici, per includere nella determinazione del profitto
dell’economia illegale i risultati di condotte criminali “non consensuali”, che
implicano dunque 1’esercizio non occasionale o fortuito di violenza contro le
persone e ne coartano la volonta, occorre che tali condotte implichino signifi-
cativi effetti di redistribuzione o di distruzione delle risorse e/o degli asset eco-
nomici. La loro rilevazione, in ogni caso, dovrebbe rientrare nella categoria

International Conference on the Economics of the Shadow Economy Held at the University of
Bielefeld, West Germany, October 10-14, 1983, Springer-Verlag, New York, 1985, 45 ss.

3 Eurostat, Handbook on the compilation of statistics on illegal economic activities in na-
tional accounts and balance of payments other flows — 2018 Edition, Publications Office of the
European Union, Luxembourg, 2018, 18.
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residuale degli «altri flussi» (other flows) e non in quella delle transazioni eco-
nomiche *.

E chiaro, inoltre, che “arricchimenti” illeciti, nel senso a cui finora si & fatto
riferimento, possono darsi non solo nell’ambito dell’economia illegale in senso
stretto, cosi individuata, ma anche in quello dell’economia sommersa, ad esem-
pio come effetto del risparmio di costi e oneri imposti dalla legge, perseguito
mediante evasioni fiscali o contributive o altre condotte illecite (ad esempio
omissioni in tema di sicurezza sul lavoro) che implicano 1’occultamento totale
o parziale di rapporti e/o di transazioni economiche.

2. Stima dell’economia illegale in Italia

In Italia, a partire dal 2014, I’'ISTAT ha percio incluso nella stima del valore
dell’economia non osservata e, quindi, nel calcolo del PIL nazionale, anche il
valore aggiunto generato da alcune attivita illecite.

La sfera dell’economia illegale misurata a livello nazionale presenta tuttavia
un’estensione piu ristretta rispetto a quella che sarebbe teoricamente conforme
al criterio — accolto anche nel SEC 2010 — del profitto generato da transazioni
illecite basate sul mutuo consenso. Comprende infatti esclusivamente le attivita
di commercializzazione di sostanze stupefacenti, prostituzione e contrabbando
di sigarette e alcolici. Non viene percio incluso in queste stime il “valore eco-
nomico” correlato a una vastissima porzione del profitto che deriva dalle attivita
del crimine organizzato e, piu in generale, da molte fattispecie di reato (dalla
corruzione alla ricettazione), le quali sarebbero comunque riconducibili alla ca-
tegoria delle transazioni illegali basate sul consenso volontario °. Il valore pro-
dotto dall’economia illegale, e la sua incidenza sul PIL, ¢ comunque stimato “al
lordo” di qualsiasi possibile e conseguente esternalitd negativa °.

4 Ibid.

> Un’approfondita analisi che indaga le possibilita di stimare il valore aggiunto prodotto da
altre attivita criminali o illegali, come il traffico d’armi, la ricettazione, il traffico di migranti, la
commercializzazione di beni contraffatti in violazione dei diritti di proprieta intellettuale, la cor-
ruzione, le scommesse illegali, la fornitura di servizi di riciclaggio, ¢ stata svolta da H. Cadogan,
B. Ramsbottom, D. Gdker, A. Rodriguez Gaya, R. Caine, L. Pappalardo, S. Krzeszewski, S.
IJmker, M. Ludwig, 1. Bechev, Theoretical possibility for estimating other types of illegal eco-
nomic activities, in Eurostat, Handbook on the compilation of statistics on illegal economic ac-
tivities, cit., 44 ss.

®N. Di Veroli, A. Puggioni, F. Sallusti, L ’Economia Non Osservata nei Conti Nazionali,
relazione presentata alla Societa Italiana degli Economisti, 56° Riunione scientifica annuale,
Napoli, 22-24 ottobre 2015, 3, reperibile in: www.siecon.org.
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Pur tenuto conto del carattere approssimato, meno stabile e robusto di tali
ricostruzioni statistiche rispetto ad altre, specialmente per cid che riguarda
I’economia propriamente illegale ’, sulla base dei dati e delle elaborazioni
ISTAT relativi al decennio 2014-2023 ¥ si possono evidenziare alcune tendenze
significative.

L’economia non osservata italiana, considerata nel suo complesso, valeva
nel 2014 oltre 212 miliardi di euro, pari a circa il 13 per cento del PIL. Negli
anni seguenti, tale valore complessivo, cosi come 1’incidenza sul PIL, sono an-
dati riducendosi, seppure in modo non lineare, e non soltanto a causa degli ef-
fetti della pandemia del 2020. Gia nel 2019 I’economia non osservata valeva
poco meno di 203 miliardi di euro (11,3 per cento del PIL), toccando poi il
livello piu basso nel 2020, a causa della pandemia, con poco piu di 167 miliardi
di euro (10 per cento del PIL). Il triennio successivo (2021-2023) — secondo i
dati piu recenti disponibili al momento di licenziare questa pubblicazione —
vede una ripresa, con un valore assoluto di oltre 217 miliardi di euro nel 2023 ?,
ma un rapporto rispetto al PIL che rimane sostanzialmente stazionario, attestan-
dosi al 10,2 per cento.

"Né ¢ prova il fatto che, al di 1a dell’ufficialita delle stime degli enti statistici nazionali, negli
studi pubblicati i valori variano in modo considerevole, in base alle diverse metodologie adottate
(sul punto cfr. G. Ardizzi, C. Petraglia, M. Piacenza, G. Turati, Measuring the underground
economy with the currency demand approach: a reinterpretation of the methodology, with an
application to Italy, in Working Paper della Banca d’Italia, n. 864, aprile 2012, consultabile in:
www.bancaditalia.it/pubblicazioni/temi-discussione/2012/2012-0864/en_tema 864.pdf), alla quan-
tita e qualita dei dati disponibili, ai modelli ricostruttivi elaborati ed applicati ecc. Ad esempio,
nello studio di F. Schneider dell’Universita di Linz «J. Kepler», The Shadow Economy in Eu-
rope. Using payment systems to combat the shadow economy, pubblicato tra il 2009 e il 2013,e
commissionato da A.T. Kearney e VISA il modello applicato indica per I’Italia un’incidenza
della «economia ombray pari a circa il 20 per cento del PIL in media, un dato sostanzialmente
doppio rispetto a quello stimato dall’ISTAT, oltretutto facendo riferimento a un perimetro di-
verso rispetto a quello dell’economia non osservata monitorato dall’ente statistico nazionale,
perché esclude proprio le attivita illegali come il traffico di droga. Cfr. F. Schneider, C.C. Wil-
liams, The Shadow Economy, The Institute of Economic Affairs, London, 2013, 139 ss. Questo
modello ¢ pero stato oggetto di critica, ad esempio da parte di E.L. Feige, Reflections on the
meaning and measurement of Unobserved Economies: What do we really know about the
“Shadow Economy”?, in Journal of Tax Administration, 2016, n. 1, 5 ss. N. Di Veroli, A. Pug-
gioni, F. Sallusti, L 'Economia Non Osservata, cit., 22, evidenziano in ogni caso che le proiezioni
ISTAT in materia rappresentano uno dei tentativi di stima «piu avanzati a livello internazionale
sia per quel che attiene ai modelli comportamentali ed organizzativi sottesi alla procedura di
misurazione, sia per quel che concerne 1’utilizzo delle fonti disponibili».

81 dati sono desunti dai rapporti ISTAT sull’economia non osservata del 15 ottobre 2019, 14
ottobre 2022 e 17 ottobre 2025, reperibili in: www.istat.it.

?11 dato & stato reso disponibile dall’ISTAT ad ottobre 2025 ma sara verosimilmente rivisto
e corretto negli anni successivi.
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Nell’ultimo decennio, quindi, I’incidenza dell’economia non osservata sul
PIL annuale ¢ andata sostanzialmente diminuendo, anche se tra il 2021 e i1 2023
¢ tornata a crescere un poco (+0,2 per cento), ma in misura nettamente non pro-
porzionale rispetto alla coeva crescita del PIL nominale stesso, dopo la crisi
pandemica, la crisi energetica innescata dal conflitto russo-ucraino e il conse-
guente forte rialzo dell’inflazione.

L’economia non osservata si mantiene comunque, in media nel decennio, tra
il 10 e 1’11 per cento del PIL nazionale. Se si guarda alle sue componenti, I’eco-
nomia sommersa ¢ quella che si ¢ maggiormente contratta nel tempo e che ha
seguito un andamento altalenante: dagli oltre 195 miliardi di euro nel 2014 (12
per cento PIL) ai poco meno di 150 miliardi di euro del 2020 (9 per cento PIL)
fino a 197 miliardi e mezzo di euro nel 2023 a prezzi correnti, pari al 9,2 per
cento PIL. L’economia illegale presenta invece un andamento costantemente
crescente in valori assoluti (con I’eccezione del 2020), passando da una stima
di circa 16 miliardi e mezzo di euro del 2014 a una di poco meno di 20 miliardi
di euro del 2023 e, soprattutto, un’incidenza sul PIL sostanzialmente stabile,
oscillante tra 1 e 1,1 per cento nell’arco dei dieci anni.

Quest’ultimo ¢ un dato di indubbio rilievo che evidenzia numericamente la
significativa portata del reddito generato dalle attivita illegali. Va considerato,
inoltre, che si tratta di una stima largamente in difetto rispetto alle ipotizzabili
dimensioni reali della redditivita delle organizzazioni criminali, dal momento
che ¢ appunto circoscritta a pochi settori (narcotraffico, prostituzione e contrab-
bando, quest’ultimo con un’incidenza assai modesta). Inoltre, come chiarito
dalle note metodologiche di ISTAT, all’interno delle procedure di stima del va-
lore prodotto dall’economia illegale viene inclusa soltanto la quota di indotto
delle attivita illegali che non viene in altro modo individuata come componente,
emersa o sommersa, dell’economia legale '. Cio significa che I’economia ille-
gale genera una parte di indotto legale (offerta di beni e servizi legali consumati
nell’ambito di attivita illegali), che puo risultare gia contabilizzata nei conti na-
zionali, seppure con erronee classificazioni (ad esempio quali consumi finali
anziché intermedi). Inoltre, una parte del valore stimato dell’economia som-
mersa (da sotto-dichiarazione e lavoro irregolare) risulta comunque connessa
allo svolgimento di attivita criminali (basta pensare all’evasione fiscale corre-
lata all’occultamento di proventi illeciti).

Nell’ottica della finanza pubblica, la scelta di stimare il contributo dell’eco-
nomia illegale ai conti e al PIL nazionale appare certamente strumentale perché

1911 report ISTAT del 2025 stima che per il 2023 tale quota di indotto, principalmente ricon-
ducibile ai settori dei trasporti e del magazzinaggio connessi alle attivita illegali, sia pari a circa
1,4 miliardi di euro.
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contribuisce, per un Paese ad alto debito pubblico come I’Italia, a migliorare i
valori degli indicatori macroeconomici applicati nell’ambito del Patto di stabi-
lita e crescita europeo: il rapporto tra disavanzo del conto consolidato delle pub-
bliche amministrazioni e PIL e il rapporto tra stock di debito pubblico comples-
sivo e PIL '

Come gia accennato, 1’output complessivo stimato dell’economia non osser-
vata costituisce un aggregato statistico fortemente approssimato, le cui metodolo-
gie di calcolo non sono univoche né pacificamente condivise. La scelta di inglo-
bare la “produzione” dell’economia criminale ¢ stata oggetto anche di aspre criti-
che, sia nel metodo sia nel merito, soprattutto perché trascura le esternalita nega-
tive e 1 costi generati dalle attivita criminali a carico dell’intera economia aggre-
gata, si basa su un concetto di economia illegale non univoco e potenzialmente
variabile da Paese a Paese, e tende ad aprire una frattura contraddittoria all’interno
delle politiche pubbliche '%. Quelle dirette a contrastare la criminalita del profitto,
infatti, si configurerebbero come politiche contro la crescita economica e I’incre-
mento, almeno fintanto che il PIL rimane il principale se non 1’unico indicatore-
obbiettivo macroeconomico impiegato a fini di indirizzo e normativi '°.

La criminalita del profitto drena risorse all’economia legale e quindi alla fi-
nanza pubblica, legandosi a doppio nodo con le pratiche di evasione fiscale;
immette in modo parassitario risorse nel sistema economico legale attraverso
ulteriore attivita di business (riciclaggio), distorcendone cosi il corretto funzio-
namento concorrenziale; crea esternalita negative alle quali corrisponde, nel
breve/medio periodo, un esclusivo vantaggio dei gruppi economici criminali,
ma che nel lungo periodo tendono a tradursi in una riduzione della crescita eco-
nomica complessiva.

E vero che, adottando questo punto di vista, includere nella stima del PIL

"' Gli analisti internazionali di Bloomberg stimarono ad esempio che il rapporto tra il debito
pubblico e il PIL italiano, nel 2016 al 132,8 per cento, sarebbe incrementato al 153 per cento se
le stime dell’economia sommersa e illegale non avessero contribuito a determinare il denomina-
tore del rapporto, cio¢ il PIL (dati consultabili in: www.bloomberg.com/news/articles/2016-10-
14/italy-debt-tops-150-of-gdp-without-underground-illegal-economy). Cfr. anche M. Centor-
rino, P. David, A. Gangemi, Metti sesso droga e contrabbando nel calcolo del PIL, in la-
voce.info, 10 giugno 2014, consultabile in: https://lavoce.info/archives/20225/metti-sesso-droga-
contrabbando-calcolo-pil/.

2 Cft. ad esempio M. Esposito, Perché I’economia criminale non puo entrare nel PIL, in
lavoce.info, 9 settembre 2014, consultabile in: https://lavoce.info/archives/29688/perche-econo-
mia-criminale-non-puo-entrare-nel-pil; M. Morciano, L 'inclusione delle attivita illegali nel PIL
e le politiche pubbliche, in Menabo di Etica ed economia, 2015, n. 23, consultabile in: https://eti
caeconomia.it/menabo-n-23-2015.

3 A. Carparelli, La crescita, il benessere e la bussola ingannevole, in Menabo di Etica ed
economia, 2014, n. 4, consultabile in: https://eticacconomia.it/menabo-n-4-2014.
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I’apporto dell’economia sommersa e illegale puo apparire prima facie illogico
ed errato (senza dubbio foriero di ulteriori errori di misurazione se 1’incidenza
dell’economia illegale ¢ presa in considerazione soltanto in modo parziale e se-
lettivo, cio¢ al lordo delle diseconomie generate).

Tuttavia, considerare I’economia criminale come una parte de facto del si-
stema economico generale, variamente correlata alle sue componenti legali, e
pertanto suscettibile di una misurazione quantitativa che si integra nella stima
complessiva del livello di produzione del sistema economico, ¢ probabilmente
e in primo luogo una delle conseguenze dell’ampia diffusione dell’approccio
scientifico tipico degli studi di Law and Economics, che ha portato a sviluppare
un vero e proprio settore disciplinare dell’analisi economica dei fenomeni cri-
minali, Crime Economics '*.

Nell’ambito di questi studi, ad esempio, ¢ significativo come venga eviden-
ziato che il rapporto tra crimine e crescita economica non risulti indagato a suf-
ficienza, anche per le difficolta metodologiche, informative, normative e prati-
che di sviluppare su questo tema studi empirici, comparativi tra diversi paesi,
che siano ampi ed esaustivi. L.’approccio micro-economico tenderebbe princi-
palmente a stimare ed evidenziare i costi correnti che la criminalita genera a
carico di un dato sistema economico, partendo sostanzialmente dall’assunto che
tale sistema non riesca a raggiungere la propria frontiera di possibilita, in ter-
mini di ottimo paretiano, proprio a causa dei costi diretti e indiretti generati dal
crimine (per il sistema pubblico di prevenzione, deterrenza e repressione dei
reati, per 1 danni alle vittime e al funzionamento dell’economia legale privata
ecc.). [ principali studi disponibili, in questo senso, cercano di misurare quanto
potenziale di crescita economica vada perduto come conseguenza degli effetti
della criminalita. Essi tenderebbero pregiudizialmente a non esaminare, invece,
se e quanto il crimine possa al contrario influire sull’espansione della frontiera
dell’ottimo paretiano nel corso del tempo, e quindi, in una prospettiva macroe-
conomica, sul potenziale di crescita in quanto tale '°.

“In questa sede non ¢ possibile ricostruire neppure per sommi capi questo settore di studi. I
suoi fondamenti si trovano in alcuni dei testi della letteratura economica statunitense a partire
dalla meta degli anni Sessanta del XX secolo, capostipiti dell’analisi economica dei fenomeni
criminali, ad esempio T.C. Schelling, Economics and the criminal enterprise, in The public in-
terest, 1967,n. 7, 61 ss.; Id., What is the business of organized crime?, in Journal of Public Law,
1971, n. 20, 71 ss.; G. Becker, Crime and Punishment: An Economic Approach, in Journal of
Political Economy, 1968, n. 76, 169 ss. Un quadro abbastanza recente dello stato dell’arte, con
ampia discussione teorica e analisi di specifiche condotte criminali, si puo trovare in B.L. Ben-
son, P.R. Zimmerman (eds.), Handbook on the Economics of Crime, Edward Elgar, Cheltenham-
Northampton, 2010.

15 Per queste osservazioni, con riferimento alla criminalitd in generale e specificamente ai
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3. 1l concetto esteso di impresa e di profitto illegali

Accantoniamo temporaneamente la questione normativa in merito a quale
debba essere la forma ottimale di reazione dell’ordinamento giuridico rispetto
all’economia illegale, se cio¢ considerare la criminalita del profitto una compo-
nente di fatto “strutturale” dell’economia aggregata sollevi effettivamente insa-
nabili contraddizioni e cortocircuiti all’interno delle policy pubbliche che sono
chiamate a confrontarsi con tali fenomeni, spesso con un approccio settoriale,
frammentario e non olistico. Torneremo sul punto piu avanti: la confisca del
profitto criminale e la fiscalita del reddito illecito sono entrambe manifestazioni
ordinamentali di reazione al fenomeno dell’illegalita e il loro rapporto reciproco
puo essere problematizzato proprio alla luce di questa sorta di potenziale con-
traddittorieta teleologica tra le distinte forme di intervento pubblico.

Vi ¢ un altro elemento che induce a inquadrare la criminalita del profitto e il
perseguimento di arricchimenti illeciti, in particolare — ma non solo — da parte
delle organizzazioni criminali, (anche) come meri fatti economici, cio¢ autono-
mamente descrivibili in base a criteri di razionalita economica.

Nella letteratura criminologica si ¢ fatta strada da tempo, soprattutto a partire
dagli anni Dieci di questo secolo, 1’idea che le organizzazioni criminali, spe-
cialmente quelle di stampo mafioso, «accanto alle originarie connotazioni pre-
datorie e parassitarie che si esprimono nel ricorso ai delitti che gli economisti
riconducono al ceppo redistributivo (estorsione, rapina, furto, usura), assumono
vocazioni imprenditoriali — originate e via via alimentate dai bisogni di occul-
tamento e reinvestimento dei profitti criminali [...]», al punto che emergono
«imprese direttamente riconducibili alla presenza di interessi mafiosi, alla ge-
stione delle quali una schiera di manager, quadri e consulenti apporta le cono-
scenze tecniche necessarie a operare sul mercato [...], dando vita cosi a modelli
imprenditoriali originali», in cui le strutture dell’organizzazione criminale si
confrontano e intessono relazioni con i modelli organizzativi «dell’impresa ca-
pitalistica dominante (I’impresa in rete o network)» con la conseguenza che «le
organizzazioni criminali diventano propriamente imprese, in nulla dissimili da
quelle che amiamo definire legalix» '°.

La stessa giurisprudenza ha riconosciuto una «mutazione genetica» in atto

fenomeni di corruzione, v. B. Powell, G.P. Manish, M. Nair, Corruption, crime and economic
growth, in B.L. Benson, P.R. Zimmerman (eds.), Handbook, cit., 328 ss.

16 e citazioni sono tratte da G. Melillo, Organizzazioni criminali, modelli di impresa e mer-
cati, in S. Consiglio, P. Canonico, E. Di Nito, G. Mangia, Organizzazioni criminali. Strategie e
modelli di business nell’economia legale, Donzelli, Roma, 2019, 3 ss., in particolare 4-6 ed
esprimono un punto di vista assai significativo in quanto provenienti dall’attuale Procuratore
nazionale antimafia (in carica dal 2022).
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nella criminalita economica di stampo mafioso !”. Non si tratta soltanto del-
I’adeguamento della gestione di attivita totalmente illegali su vasta scala (ad
esempio traffico di stupefacenti, gioco illegale ecc.) ai modelli manageriali di
gestione dell’impresa, al fine di massimizzare la redditivita delle attivita crimi-
nali market oriented — fenomeno comunque significativo e, infatti, oggetto di
studio '®. Né esclusivamente di infiltrazione del tessuto imprenditoriale produt-
tivo e finanziario al fine di creare aziende di supporto alle esigenze dell’orga-
nizzazione criminale, come 1’occultamento del profitto, il riciclaggio e I’eva-
sione fiscale attraverso societa cartiere, o I’alimentazione di circuiti corruttivi e
il finanziamento delle latitanze '°.

Gia queste attivita di supporto da ultimo richiamate implicano, com’¢ evi-
dente da tempo, la presenza attiva, collaborativa e strumentale di una «rete
esterna» — che la letteratura criminologica appella talvolta come «zona grigia»
— costituita da professionisti, imprese e operatori economici e istituzionali che
agiscono in un contesto formalmente legale ma contiguo all’attivita criminale e
di essa agevolativo. La fattispecie di concorso esterno all’associazione mafiosa
¢ stata sviluppata dalla giurisprudenza penale, negli ultimi trent’anni, allo scopo
di colpire questa rete *°.

Le organizzazioni criminali, tuttavia, e pur con differenze qualitative tra le
varie mafie, accanto alle “tradizionali” attivita di estorsione-protezione, radi-
cate soprattutto nei territori di origine, sempre piu entrano in relazione con
I’economia legale, in modi differenti ma comunque sfruttando non I’esercizio
diretto della violenza quanto piuttosto gli effetti indiretti (di intimidazione e di

17 Cass. pen., Sez. I1, 4 aprile 2017, n. 24851.

18S. Consiglio, P. Canonico, E. Di Nito, G. Mangia, I/ contributo delle teorie manageriali
alla comprensione delle imprese e delle organizzazioni criminali, in 1d., Organizzazioni crimi-
nali, cit., 25 ss.

19C. Imbriani, R. Marselli, Analisi economica della prevenzione antimafia, in A. Gullo, V.
Mongillo (a cura di), Manuale della prevenzione economico-aziendale antimafia, Giappichelli,
Torino, 2025, 59 ss., in particolare 69.

20 Con tutte le difficolta legate alla delimitazione dei confini dello spazio di relazione tra
imprese e organizzazioni criminali, in cui «l’accettazione di una realta ineluttabile e [...] la
colpevole ineluttabilita» tendono a sovrapporsi spesso in modo ambiguo, come segnala M. Ca-
tino, Rapporti tra organizzazioni mafiose e attivita economiche: inquadramento socio-orga-
nizzativo, in A. Gullo, V. Mongillo (a cura di), Manuale della prevenzione, cit., 29 ss., in par-
ticolare 53, e con le difficolta emergenti allorché si devono elaborare criteri di giudizio che
consentano un chiaro discernimento e una obiettiva differenziazione delle figure dell’impren-
ditore vittima, dell’imprenditore colluso concorrente esterno e dell’imprenditore colluso piena-
mente partecipe del sodalizio mafioso, su cui v. S. De Flammineis, Impresa mafiosa ed impresa
vittima: segmenti di intersecazione e la figura del concorrente esterno estorto, in Dir. pen.
cont., 2,2018, 145 ss., consultabile in: https://archiviodpc.dirittopenaleuomo.org.
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indirizzo) derivanti dalla fama criminale. Le organizzazioni, cosi, possono es-
sere percepite quali “agenzie di servizi” che rispondono, in primo luogo, a una
forte e crescente domanda di servizi extra-legali di protezione richiesti dalle
imprese, interessate a uno scambio sinallagmatico di vantaggi.

Questa domanda di servizi da parte di un mondo imprenditoriale e profes-
sionale originariamente non colluso (e che per la criminalita significa un raffor-
zamento essenziale perché esprime, e produce a sua volta, consenso sociale)
puo riguardare, ad esempio, servizi di business development che aumentino
competitivita e redditivita delle imprese (accesso a mercati ed opportunita di
aggiudicazione di appalti, riduzione dei costi di transazione per servizi € mano-
dopera, capitalizzazione), servizi di governance extra-legale della concorrenza
(creazione e gestione di cartelli, espunzione di imprese concorrenti dal mer-
cato), servizi di problem solving (controllo della manodopera, recupero crediti,
risoluzione di controversie ecc.) 2!

La «rete esterna», cosi, non si configura piu semplicemente come un mero
strumento per gestire il profitto derivante da reati tipici delle consorterie ma-
fiose, ma come un vero e proprio partenariato di business con una porzione
dell’ecosistema economico-finanziario, che si realizza attraverso la coopera-
zione di agenti che accettano, traendone un vantaggio diretto almeno nel breve-
medio periodo, I’esistenza e il ruolo delle organizzazioni criminali quale com-
ponente “data” e “naturale” del sistema, e che sono magari disposti a tenere
condotte di mercato aggressive ed anche a commettere, in proprio, determinati
illeciti amministrativi o penali (in primis quelli tributari).

La locuzione «impresa criminale che opera nel mercato legale», dunque,
viene ad indicare progressivamente non soltanto I’impresa costituita ab origine
0 acquisita successivamente dall’organizzazione criminale (ad esempio attra-
verso I’impossessamento di partecipazioni sociali) o che, pur essendo di titola-
rita di terzi, ¢ di fatto a sua disposizione e assoggettata al suo dominio, ma anche
una piu ampia rete di imprese, non necessariamente e formalmente “parti” del
sodalizio criminale, e di relazioni economico-giuridiche di co-interesse nella
ricerca del profitto all’interno del mercato.

Vi sono sempre maggiori punti di saldatura tra economia legale e illegale
che le rendono spesso cosi integrate da rendere non chiaramente percepibile una
netta soluzione di continuita tra di esse. Posta e non messa in discussione
I’astratta distinguibilita, alla luce della disciplina penalistica, tra “legalita” e “il-
legalita” di fatti, transazioni e strutture imprenditoriali, nel contesto concreto di
certi territori o settori produttivi o mercati di riferimento puo risultare tuttavia

21 Per questa classificazione cfr. M. Catino, Rapporti tra organizzazioni mafiose e attivitd
economiche, cit., 40 ss.
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sempre piu difficile distinguere tra imprese e attivita economiche legali e ille-
gali. Cio nel senso che i concetti di «impresa legale» e «impresa criminale», una
volta calati nella realta socioeconomica, si rivelano sintagmi a cui non corri-
spondono affatto fenomenologie ontologicamente diverse e nettamente separate
tra loro. Ne consegue che puo essere difficile anche distinguere in modo chiaro
il profitto che ha fonte in una redditivita autenticamente criminale e quello che
promana da strutture e attivita esclusivamente legali.

Economia legale e illegale, intese come strutture reticolari e sistemiche di
rapporti giuridico-economici (attinenti ai profili organizzativi, finanziari, pro-
duttivi, distributivi ecc.), possono quindi risultare nient’affatto contrapposte ma
reciprocamente compenetrantesi al punto che, in date circostanze, la loro diffe-
renziazione puo addirittura non essere piu praticabile sul piano fenomenologico
(dell’essere concreto), ma soltanto su quello deontologico (del dover essere in
astratto). Di talché, concettualmente e con tutta evidenza, la sfera reale dell’eco-
nomia illegale non sembra potersi esaurire in quel limitato macro-insieme sta-
tistico incluso nell’economia non osservata, a prescindere dal numero e dalla
tipologia di attivita criminali contemplate e censite.

Si spiega in questo senso I’affermazione secondo cui I’impresa criminale,
specie quella di stampo mafioso, non si contrappone piu al mercato ma ne ¢
ormai «una componente ordinaria», che ne conosce e ne applica le regole co-
munemente accettate e salda e tiene unite le logiche della criminalita organiz-
zata con quelle tecniche dell’illegalita (in primis corruzione, evasione fiscale,
manipolazione del mercato e concorrenza sleale) che sono gia largamente pra-
ticate nel mercato capitalistico e alle quali almeno una parte di esso tende gia
autonomamente. Il paradigma con maggior forza esplicativa della realta non
sarebbe piu /'infiltrazione dell’illegalita (mafiosa) nella legalita del sistema, ma
quello di una latente e diffusa (anche se, ovviamente, non generalizzata) imme-
desimazione *2.

Sin dagli anni Ottanta del XX secolo gli studi socioeconomici hanno teoriz-
zato I’interdipendenza tra economia capitalistica legale e illegale, assumendo
che esse non operino affatto su livelli paralleli e distinti e che ’approccio affa-
ristico che esse hanno in comune renda proprio il profitto (la ricerca dello
stesso) il loro punto di congiunzione, il main driver comune **. La nozione di
profitto va intesa pero, nel contesto di questo discorso, in senso lato e non in

22In questi termini G. Melillo, Organizzazioni criminali, cit., 3 € 15.

2 In questo senso v. D.C. Smith, Paragons, pariahs and pirates: a spectrum-based theory of
enterprise, in Crime and Delinquency, 1980, 358 ss.; lo sviluppo degli studi successivi ¢ rico-
struito in T. Vander Beken, S. Van Daele, Legitimate businesses and crime vulnerabilities, in
International Journal of Social Economics, 2008, 739 ss.
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termini tecnico-giuridici, cio¢ non esclusivamente come entita suscettibile di
attuale, immediata e diretta valutazione patrimoniale (e quindi eventualmente
confiscabile) e riferibile alle persone fisiche (in quanto penalmente responsa-
bili). Cio che ¢ “profittevole” per I’impresa, tanto legale quanto criminale, puo
consistere in qualsiasi altra manifestazione di vantaggio o di soddisfacimento
di interessi, rilevante sul piano economico anche solo indirettamente o in chiave
futura e prospettica (ad esempio in termini di vantaggio strategico, di posizio-
namento nel mercato) e riferibile anche a collettivita piu “spersonalizzate” (enti,
gruppi societari, reti di imprese).

Alla luce di cio, parlare di ricchezza illegale, utilizzando una terminologia
generica e vaga, ¢ una scelta che, pur imprecisa sotto il profilo tecnico-giuridico,
consente appunto di riferirsi indistintamente a tutta una serie di valori e utilita
che le attivita criminali possono produrre, anche e soprattutto nell’interazione
con i contesti legali, per chi le svolge, vi partecipa, vi coopera, o semplicemente
vi fa affidamento come una componente strutturale del sistema economico.

3.1. Dilatazione dell 'impresa criminale e ampliamento delle confische

Queste dilatazioni concettuali, che attenuano 1 confini e rendono piu liquide
le realta oggetto di analisi (le sfere del legale e dell’illegale, la dimensione e la
qualita del profitto riconducibile all’attivita criminale) hanno un riflesso sia
nelle scelte terminologiche compiute dalla legislazione sia nella configurazione
degli istituti giuridici in materia.

Quanto alle prime, basta pensare al progressivo allargamento definitorio
dell’oggetto di confisca penale, individuato oggi attraverso una nozione molto
ampia e quasi indeterminata di provento. Cio ¢ il risultato di un’evoluzione in
cui si intrecciano sia 1’apporto dell’interpretazione giurisprudenziale sia I’ade-
guamento alla normativa sovranazionale, giacché in origine la legislazione pe-
nale conosceva testualmente (e conosce ancora, ad esempio nell’art. 240 c.p.)
le piu circoscritte categorie di prodotto, prezzo o profitto del reato.

L’evoluzione ¢ approdata a una onnicomprensivita ed una genericita seman-
tica che consentono «l’azzeramento della rilevanza del grado di derivazione e
della qualita della cosa pertinente al reato» rispetto alla fonte illecita, con alleg-
gerimento dell’onere probatorio e ampliamento della sfera oggetto di potenziale
ablazione >*. La nozione di provento confiscabile ¢ stata ampliata anche dalla
normativa europea, costituita prima dalla dir. UE n. 42/2014 relativa al conge-
lamento e alla confisca dei beni strumentali e dei proventi da reato nell’Unione

24 Ex multis, si v. D. Fondaroli, Le ipotesi speciali di confisca nel sistema penale, Bononia
University Press, Bologna, 2007, 64 ss.
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europea, attuata in Italia con il d.Igs. n. 202/2016, e poi dalla recente dir. UE n.
1260/2024, riguardante il recupero e la confisca dei beni, il cui termine di rece-
pimento scade il 23 novembre 2026 %°.

La legislazione unionale, ponendosi in linea con i precedenti strumenti con-
venzionali e normativi internazionali 2%, ha adottato una definizione di provento
confiscabile (proceeds) di portata generale applicabile in relazione a numerosi
reati, compresi quelli commessi nella sfera della criminalita organizzata, iden-
tificandolo in «ogni vantaggio economico derivato, direttamente o indiretta-
mente, da reati, consistente in qualsiasi bene e comprendente ogni successivo
reinvestimento o trasformazione di proventi diretti e qualsiasi vantaggio econo-
micamente valutabile». I beni possono essere «di qualsiasi natura, materiale o
immateriale, mobile o immobile» e comprendono le cripto-attivita e atti giuri-
dici, documenti o strumenti, in qualsiasi forma, rappresentativi di un titolo o un
diritto su tali beni.

Per quanto attiene alla configurazione degli istituti penalistici che consen-
tono 1’apprensione della ricchezza illecita, anche in questo caso — com’¢ noto e
come si tornera ad analizzare piu in dettaglio nel prosieguo — il legislatore ita-
liano (le cui soluzioni sono state assunte a modello anche dall’UE per le inizia-
tive di armonizzazione degli strumenti di confisca del profitto criminale, in pre-
cedenza richiamate) ha progressivamente ampliato presupposti, modalita, am-
bito oggettivo e soggettivo delle confische (il plurale meglio descrive la varieta
di misure), arrivando a configurare, per aggiunte e sedimentazione legislativa,
un sistema complesso e articolato di aggressione alla ricchezza illecita, quasi
ipertrofico %’

Da un lato la confisca del prodotto o profitto del reato ¢ stata resa via via
obbligatoria e non solo facoltativa per numerose fattispecie di reato, spesso con
effetti anticipati in quanto anche la pratica del sequestro preventivo in corso di
processo ¢ stata spesso generalizzata dalla giurisprudenza e resa “automa-
tica” ?®. Dall’altro la confisca & stata progressivamente resa autonoma dallo

211 Governo ¢ stato delegato all’attuazione con 1. n. 91/2025.

26 Ad esempio, la Convenzione di Strasburgo dell’8 novembre 1990 sul riciclaggio, la ricerca,
il sequestro e la confisca di proventi da reato, la Convenzione delle Nazioni Unite contro la
criminalitd organizzata internazionale del 15 novembre 2000 (Convenzione di Palermo), e suc-
cessivamente la decisione quadro del 24 febbraio 2005, n. 2005/212/GAL

%7 Cio, naturalmente, ha contribuito a sviluppare un ampio dibattito dottrinale e giurispruden-
ziale circa la funzione e la qualificazione giuridica delle diverse forme di confisca (misura di
sicurezza, di prevenzione, riparativa, punitiva, ripristinatoria ecc.), tema su cui si tornera piu
avanti.

28 Ne ¢ indirettamente prova I’arresto della Cass., Sez. Un., 24 giugno 2021, n. 36959, che
ha cercato invece di contrastare una tendenza emersa in giurisprudenza e assecondata da alcune
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stesso singolo fatto di reato. Gia con la confisca per equivalente si ¢ rinunciato
a individuare qualsiasi nesso di derivazione causale tra la res ablanda e 1l reato,
ammettendo che a certe condizioni oggetto della confisca possa essere non il
bene concreto che costituisce nei fatti il profitto o il lucro proveniente dal reato,
ma beni di valore equivalente presenti nel patrimonio del reo o anche di terzi,
se di fatto sono nella disponibilita del reo o se il terzo non ¢ estraneo al reato né
in buona fede o costituisce un mero interposto. Il che implica appunto de-mate-
rializzare 1l profitto criminale e individuare immediatamente quale oggetto
dell’intervento pubblico il valore economico-patrimoniale in s¢, nella misura
riconducibile all’apporto dell’attivita criminale.

La confisca post delictum allargata, quelle praeter delictum e ante delictum
senza condanna completano il quadro: in esse viene meno anche la necessita di
un rigoroso rapporto di pertinenzialita della res o del valore rispetto al reato
anche dal punto di vista qualitativo, temporale, finanche quantitativo, potendosi
anche prescindere in talune circostanze dalla condanna penale. Le ipotesi sono
principalmente quelle della confisca allargata di cui all’art. 240 bis c.p. e delle
misure di prevenzione patrimoniale previste dal c.d. Codice antimafia, d.Igs. n.
159/2011 (artt. 20-25).

La confisca allargata (anche nella forma per valore equivalente) ha per og-
getto il denaro, i beni o le altre utilita di cui un soggetto che sia stato in prece-
denza condannato in relazione a una serie di fattispecie di reato, in particolare di
associazione a delinquere, non puo giustificare la provenienza e di cui risulta
essere titolare o avere la disponibilita a qualsiasi titolo, anche per interposta per-
sona fisica o giuridica, in valore sproporzionato al proprio reddito dichiarato ai
fini fiscali o alla propria attivita economica. Questa confisca (come anche quella

sezioni della Suprema Corte. La pronuncia ha riaffermato 1’obbligo di motivare specificamente
la sussistenza del periculum in mora, ai fini della legittimita del provvedimento di sequestro
preventivo finalizzato alla confisca, anche nelle ipotesi di obbligatorieta della confisca mede-
sima, senza poter ricorrere all’argomento della motivazione in re ipsa. Le sezioni unite hanno
cercato di connotare nuovamente il sequestro preventivo come misura cautelare che non tollere-
rebbe automatismi ma sarebbe destinata a prevenire specifici rischi di dispersione nelle more del
processo (da soppesare in concreto secondo un fest di proporzionalita) e quindi sarebbe legittima
solo quando sussiste un effettivo rischio che la decisione sull’ablazione definitiva del provento
di reato risulti inefficace a causa della sua intempestivita. Cid nonostante, la giurisprudenza sia
di merito sia di legittimita ha successivamente offerto letture riduttive del principio di diritto
affermato dalle sezioni unite ¢ ha continuato, in determinate fattispecie e per determinate tipo-
logie di confische obbligatorie (ad esempio per i delitti contro la pubblica amministrazione, ai
sensi dell’art. 321, comma 2 bis, c.p.p.), ad anticipare in modo estensivo e in assenza dei requisiti
cautelari del fumus e del periculum gli effetti dell’ablazione definitiva. Per questa ricostruzione
v. A. Zappulla, Il sequestro preventivo finalizzato alla confisca e i suoi presupposti: un terreno
accidentato bisognoso di manutenzione dalle sezioni unite e ristrutturazione dal legislatore, in
Processo pen. e giustizia, 2024, 184 ss.
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diretta o per equivalente applicabile ai reati contro la pubblica amministrazione)
puo anche sopravvivere all’estinzione del reato per prescrizione o amnistia (ex
art. 578 bis c.p.p., nel caso in cui sia accertata la responsabilita dell’imputato).
Le confische di prevenzione si applicano, tra gli altri, a coloro che sono indiziati
di tutta una serie di reati indicati dall’art. 4 d.Igs. n. 159/2011 o di appartenere
ad associazioni mafiose o ad associazioni finalizzate al compimento di determi-
nati delitti, compresi quelli terroristici o di sovversione dello Stato, nonché gli
istigatori, 1 mandanti e i finanziatori di tali reati. Anche in tal caso sequestro e
confisca (anche per equivalente) riguardano 1 beni di cui il destinatario del prov-
vedimento di prevenzione non puo giustificare la legittima provenienza e di va-
lore sproporzionato, nonché dei beni che risultino essere frutto di attivita illecite
0 ne costituiscano il reimpiego.

Queste disposizioni individuano quindi fattispecie in cui, dati alcuni presup-
posti, in sostanza si presume la provenienza illegale della ricchezza posseduta
(beni, valori e altre utilitd) e cio basta a giustificare 1’ablazione, perché questa
ricchezza appare sproporzionata rispetto a un benchmark di riferimento (il red-
dito fiscale). Il collegamento con I’illegalita ¢ dato dalle qualita del soggetto,
non dall’oggetto della confisca: il soggetto ha gia subito condanne per specifici
reati, o ¢ indiziato dell’appartenenza alla criminalita organizzata, o si puo pre-
sumere, sulla base di elementi di fatto tra cui condotta e tenore di vita, che egli
svolga o abbia svolto professionalmente attivita delittuose rientranti in quelle
categorie di reati che appartengono alla c.d. criminalita economica (cio¢ si man-
tenga con i proventi derivanti dal compimento di reati) %.

Soprattutto 1’estensione della confisca di prevenzione alla criminalita econo-
mica in senso lato, € non soltanto a quella organizzata di stampo mafioso, testi-
monia una politica criminale che, ampliando gli strumenti di contrasto alla crimi-
nalita del profitto in relazione alla posizione di pericolosita generica e non quali-
ficata dei soggetti titolari di una ricchezza (presunta) illecita, sembra appunto vo-
lersi adeguare a una realta in cui il lucro illegale ¢ divenuta una componente strut-
turale e “ordinaria” del sistema economico. Cio0, evidentemente, dal punto di vista
specificamente penalistico puo sollevare questioni e criticita perché, se la logica
sottesa alla misura di prevenzione ¢ quella di neutralizzare il pericolo derivante
dall’accumulazione di capitali illegali e dalla loro infiltrazione nell’economia le-
gale, allora equiparare la criminalita economica professionale attuata anche da

2 Cfr. anche Corte cost. 27 febbraio 2019, n. 24, che ha dichiarato incostituzionale I’appli-
cabilita della confisca di prevenzione, originariamente prevista dall’art. 4 d.lgs. n. 159/2011, a
«coloro che debbano ritenersi, sulla base di elementi di fatto, abitualmente dediti a traffici delit-
tuosi», in quanto la disposizione ¢ priva di sufficiente determinatezza e viola il principio di tas-
sativita della norma penale.
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un singolo individuo e quella delle organizzazioni pud apparire sproporzionato
e privo di basi razionali *°.

Tuttavia, sembra che questa impostazione tragga spunto proprio da quell’idea
della illegalita come fonte lucrativa ampiamente presente e infiltrata nell’eco-
nomia, come — ricorrendo a una metafora medica — una patologia cosi diffusa
nel tessuto economico da non poter distinguere singole cellule da ammassi piu
grandi, di cui non si possono individuare i confini netti ma soltanto una zona di
posizionamento attraverso alcune manifestazioni sintomatiche. Questi sintomi
sono costituiti proprio dall’anomalia della sproporzione del valore della ric-
chezza posseduta e dalla possibilita di associarla a certi indicatori di illegalita,
anche senza poterne dimostrare analiticamente la derivazione causale da uno
specifico reato. La patologia, allora, andrebbe rimossa anche in modo non pre-
cisamente chirurgico, ma asportando una porzione “allargata” o estesa di quel
tessuto; laddove essa sia potenzialmente pit ampia della patologia stessa — se
cioe il sistema accetta il rischio che possa risultare confiscata anche una parte
di ricchezza di fonte non delittuosa — cid sarebbe in sé non necessariamente
sproporzionato ma giustificabile, per ragioni di sicurezza e, appunto, di preven-
zione (a maggior tutela dell’economia ‘““sana”), e anche probabilmente perché,
in determinate circostanze, potrebbe essere costitutivamente impossibile trac-
ciare, con garanzia di verita scientifica, una linea di demarcazione netta tra ric-
chezza illecita e ricchezza legale, quanto alla loro genetica, modalita di impiego
e forme di godimento.

La giurisprudenza tende ad assecondare questa visione quando applica la
confisca di prevenzione ex art. 24 d.Igs. n. 159/2011 a interi compendi aziendali
(totalita delle partecipazioni societarie e/o totalita dei beni) o all’intero gruppo
societario, ritenendo che la commistione e la confusione tra i capitali e i proventi
di origine o destinazione lecita e quelli, invece, illeciti rendano indistinguibili
le diverse componenti imprenditoriali o le diverse strutture di gruppo. E cio sia
nel caso dell’impresa mafiosa *! sia in quello dell’impresa che ¢ dedita alla mera
criminalitd economica, seppure svolta in modo professionale e “seriale” (eva-
sione fiscale, ricettazione, riciclaggio e autoriciclaggio), o dell’impresa nella
quale sono reinvestiti i proventi di tali reati *2. La giurisprudenza tende cosi ad
avallare la creazione di una misura di confisca generale dei beni senza esternare

39 A.M. Maugeri, La confisca di prevenzione, in A. Gullo, V. Mongillo (a cura di), Manuale
della prevenzione, cit., 84 ss., in particolare 98.

31 Ex multis, Cass. pen., Sez. V, 14 aprile 2014, n. 16311; Cass. pen., Sez. I, 6 febbraio 2017,
n. 5514; Cass. pen., Sez. I, 17 luglio 2019, n. 31549.

32 Ex multis, Cass. pen., Sez. Un., 29 luglio 2014, n. 33451; Cass. pen., Sez. I, 30 settembre
2020, n. 27228; Cass. pen., Sez. 11, 5 marzo 2021, n. 9102.
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particolari preoccupazioni in merito alla sua proporzionalita *>.

Impresa criminale e criminalita d’impresa sul piano concettuale rimangono
certamente fenomeni distinti: il primo ¢ contraddistinto da un’illegalita intrin-
seca e strutturale, il secondo da una legalita dimidiata ed erosa da un’illegalita
occasionale e parcellizzata (commissione di singoli reati). Il profitto criminale
¢ comune a entrambi, ed ¢ rispetto a questo punto di convergenza che 1’evolu-
zione delle forme di reazione penale predisposte dall’ordinamento contro la cri-
minalitd organizzata e la criminalita economica tendono a sfumare la distin-
zione.

In altre parole, ci si deve chiedere quanto il sequestro e la confisca di aziende,
quote di partecipazione, intere strutture societarie miri ad aggredire il profitto
criminale di cui € provato o si pud presumere il reinvestimento in forme legali
di impresa, oppure se I’obbiettivo sia “rimuovere” 1’ente societario in sé consi-
derato, perché una volta “contaminato” in modo significativo dal profitto ille-
gale (essendone magari al tempo stesso forma di impiego e mezzo di produ-
zione) esso diviene manifestazione stessa dell’impresa criminale, da espungere
in quanto tale dall’economia. Un risultato, ad esempio, a cui si pud pervenire
anche attraverso la confisca facoltativa ex art. 240, comma 1, c.p., qualificando
aziende, partecipazioni e strutture societarie quali veri e propri instrumenta sce-
leris, mezzi che sono utilizzati stabilmente per commettere reati da parte di sin-
goli o associazioni criminali, o che comunque evidenziano una correlazione,
specifica e concreta, tra la gestione dell’impresa e le attivita riconducibili all’as-
sociazione a delinquere **.

Il confine tra impresa criminale e criminalita d’impresa, quindi, tende ad at-
tenuarsi e a questa attenuazione corrisponde la progressiva sovrapposizione di
due funzioni nella confisca rivolta alle strutture imprenditoriali: da una parte la
neutralizzazione del profitto criminale e, eventualmente, delle sue potenzialita
ulteriormente criminogene; dall’altra, I’eradicazione della stessa impresa crimi-
nale come soggetto/attivita operante (anche solo formalmente) nel mercato.

Nella dottrina penalistica *, ad esempio, viene indicata come ulteriore tappa
di questa evoluzione anche 1I’ampliamento progressivo dei reati-presupposto che
radicano la responsabilita amministrativa da reato degli enti. Viene sottolineato

33 Criticamente sul punto A.M. Maugeri, La confisca di prevenzione, cit., 126 ss.

34 Un diffuso orientamento giurisprudenziale in questo senso (ex multis Cass. pen., Sez. VI,
22 marzo 2018, n. 13296; Cass. pen., Sez. VI, 8 maggio 2018, n. 20244; Cass. pen., Sez. VI, 3
giugno 2021, n. 21741) ¢ richiamato da A. Costantini, La confisca al crocevia tra criminalita
d’impresa e impresa criminale: differenziazioni e contaminazioni di paradigmi, in Dir. pen. e
proc., 2023, 314 ss., in particolare 321.

35 A. Costantini, La confisca al crocevia, cit., 322 ss.
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come il modello ablatorio proprio del sistema del d.Igs. n. 231/2001 *¢ fosse
orientato, in origine € in via generale, non certo alla soppressione dell’ente in
quanto illecito, ma “soltanto” a privare I’impresa societaria lecita del profitto o
vantaggio indebito ritratto dalla commissione di specifici reati da parte delle
persone in posizione apicale, dirigenziale o gestoria, anche quando I’ente non
puo essere considerato responsabile per avere adottato modelli organizzativi di
gestione adeguati a prevenire il rischio. Le misure di confisca in capo all’ente
che, responsabile o meno ai sensi del d.lgs. n. 231/2001, ha tratto vantaggio
dal compimento di reati, sono quindi rivolte, in linea di principio, a rimuovere
il profitto criminale e non I’ente stesso in quanto strutturalmente “impresa cri-
minale”. A tal fine, semmai, lo stesso d.lgs. n. 231/2001 prevede la misura
dell’interdizione permanente dall’esercizio dell’attivita economica prevista
dall’art. 16, che per il soggetto in forma di ente pud comportare un’estinzione
di fatto *’.

Nel momento, tuttavia, in cui tra i reati presupposto sono stati inseriti anche
i delitti di criminalita organizzata (art. 24 fer d.lgs. n. 231/2001) e alcuni reati
associativi, in specie la fattispecie di cui all’art. 416 bis c.p., anche la confisca
disciplinata dal d.Igs. n. 231/2001 si presta a diventare strumento per colpire in
quanto tali le societa che entrano a far parte, anche episodicamente, per il tra-
mite delle condotte dei propri rappresentanti legali, nella «rete esterna» della
criminalitad organizzata cui prima si accennava. La societa trae un vantaggio
dalla collusione con 1’organizzazione criminale e percio le sarebbe imputabile
un profitto derivante dal reato associativo, il quale tende a confondersi inestri-
cabilmente coi frutti dell’attivita imprenditoriale lecita.

In particolare, espone al rischio di una confisca estesa del patrimonio socie-
tario in sé considerato quell’orientamento della giurisprudenza penale di legit-
timita che, in primo luogo, ammette che il reato associativo produce effettiva-
mente un profitto autonomo rispetto a quello dei singoli reati-fine perseguiti
dall’organizzazione criminale, profitto che tuttavia ¢ dato dalla sommatoria dei
profitti derivanti dai reati-fine per cui € stata costituita 1’associazione criminale.
Inoltre, tale profitto viene riferito alla societa, nel cui interesse — secondo il c.d.
“sistema 231” — ¢ stato commesso appunto il reato associativo, perché 1’ente,
che pure non ¢ chiamato a rispondere dei reati-fine, risponde tuttavia delle
«proiezioni patrimoniali del programma criminoso», nel senso che «il vantag-
gio patrimoniale derivante da essi ¢ anticipatamente valutato a carico dell’ente

36 Emergente dagli artt. 6, comma 5; 15, comma 4; 17, comma 1, lett. ¢); 19; 23, comma 2; 53.

37Linterdizione definitiva puo essere disposta se I’ente ha tratto dal reato un profitto di rile-
vante entita ed ¢ gia stato condannato, almeno tre volte negli ultimi sette anni, con applicazione
della sanzione dell’interdizione temporanea.
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quale proiezione della condotta associativay, e tale proiezione ben puod coinci-
dere con la somma del profitto dei singoli reati-fine **.

4. La prospettiva dell ordinamento finanziario

Ai fini della nostra analisi non sono tanto importanti 1’esatta misurazione
macroeconomica del valore aggiunto prodotto dall’economia illegale e della sua
incidenza sul PIL, o la sua esatta perimetrazione rispetto all’economia legale.
La sommaria ricostruzione esposta in precedenza ha lo scopo di evidenziare che
I’economia illegale (intesa in senso ampio, come si € detto, non necessariamente
limitata agli aggregati economici elaborati per finalita statistica) ha una dimen-
sione significativa e tale da renderla oggettivamente non trascurabile da parte
del sistema di finanza pubblica. Anzi, si puo affermare che I’economia illegale,
per la rilevanza intrinseca che assume nel funzionamento del sistema econo-
mico complessivo (a livello tanto nazionale quanto internazionale), deve neces-
sariamente essere presa in considerazione dalla finanza pubblica.

Quali siano i principali profili di impatto dell’economia illegale sulla finanza
pubblica nazionale ¢ facilmente intuibile e, in prima battuta, essi appaiono ne-
gativi. La criminalita, infatti, che la si guardi da una prospettiva microecono-
mica o macroeconomica, genera direttamente o indirettamente spesa pubblica,
in primo luogo per I’amministrazione e la gestione del sistema di pubblica si-
curezza e giudiziario, ma anche per la riparazione o il risarcimento dei danni
causati dagli illeciti, per le politiche sociali volte al recupero delle persone e dei
territori, € cosi via.

Una riduzione delle entrate tributarie ¢ indubbiamente ipotizzabile, nel me-
dio/lungo periodo, come effetto della diffusione e dell’infiltrazione della crimi-
nalita organizzata, sia per le conseguenze dell’incremento del fax gap e quindi
delle massive pratiche di evasione fiscale (dalle omesse dichiarazioni a quelle
fraudolente, dall’emissione di fatture false all’omissione di versamenti ¢ rite-
nute) associate a una serie di delitti (dal riciclaggio alla corruzione), sia per la

38 Cfr. Cass. pen., Sez. 111, 22 maggio 2024, n. 20227, che richiama la precedente Cass. pen.,
Sez. 111, 4 marzo 2020, n. 8785. L’approccio € criticato in dottrina: v. ad esempio il commento
di A. Gillo, Cambiando [’ordine degli addendi il risultato non cambia: responsabilita degli
enti, associazione per delinquere e profitto confiscabile, in Penale Diritto e Procedura (online),
22 marzo 2021, www.penaledp.it, il quale afferma che, al limite, «il profitto dell’associazione
potrebbe ricercarsi in una mera aspettativa di utilita che, pero, come tale sfugge alla possibilita
di quantificazione», mentre 1’approccio seguito dalla Cassazione finisce — appunto — per «con-
fondere i piani tra I’ente intrinsecamente illecito e quello che occasionalmente devia verso 1’il-
legalitay.
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potenziale riduzione e contrazione della produttivita di intere aree territoriali e
quindi del sistema economico nel suo complesso.

Tuttavia, se si ammette — come istituzionalmente avviene in Italia e in altri
paesi UE — che I’economia illegale possa generare anche valore aggiunto e con-
correre al PIL (in questa sede prescindendo dalla sua quantificazione), occorre
allora guardare anche alle maggiori entrate finanziarie o patrimoniali che pos-
sono derivare dall’attuazione delle forme di intervento pubblico specificamente
dirette contro (o forse, meglio, verso) tale economia.

I1 profitto criminale si colloca certamente in una dimensione ambigua e con-
traddittoria: I’ordinamento attuera (dovra farlo) politiche — di matrice penale o
civile — di prevenzione e di repressione (in questo senso, mirera a ridurre il PIL
connesso all’economia illegale), ma potra al contempo, medio tempore, consi-
derare la creazione e I’accumulazione di ricchezza attraverso le attivita illegali
come potenziali fonti per reperire entrate pubbliche (e in questo senso guardera
al crimine in una prospettiva di realpolitik: come un fattore puramente econo-
mico, una fonte produttiva di ricchezza che tendenzialmente viene sottratta ma
¢ anche da recuperare ai canali legali del finanziamento pubblico).

Draltra parte, ¢ la stessa teoria economica a postulare, sulla base del principio
dell’utilita marginale decrescente, che «una politica di contrasto razionale puo
porsi I’obiettivo di ridurre la dimensione della criminalita, ma non quello di
estirparla completamente» *°. Accettando questa premessa, il livello social-
mente ottimale di criminalita (inteso come punto di uguaglianza tra beneficio
marginale sociale e costo marginale sociale delle politiche di contrasto) non po-
trebbe percid essere mai pari a zero. Quindi soltanto in un orizzonte ideale si
potrebbe assumere quale punto di riferimento un sistema economico completa-
mente privo di una componente di illegalita criminale, sia per quanto riguarda
la produzione che il consumo.

Cio porta a chiedersi, allora, perché tra le politiche pubbliche correlate alla
criminalita del profitto non dovrebbe annoverarsi anche quella di bilancio.

La tesi da cui muove questo lavoro ¢, appunto, che sia possibile inquadrare
congiuntamente, nell’ottica dell’ordinamento finanziario dello Stato, una mol-
teplicita di istituti giuridici distinti e che normalmente vengono non solo trattati
e studiati separatamente nell’ambito di discipline scientifiche differenti, segna-
tamente il diritto e la procedura penali da una parte, e il diritto tributario e la
scienza delle finanze dall’altra, ma che prima ancora vengono modellati, svi-
luppati e attuati dai legislatori altrettanto separatamente, isolandoli gli uni dagli
altri, nell’ambito delle varie politiche pubbliche.

3 G. Rodano, Economia e criminalitd, in T. Gregory (a cura di), Enciclopedia Treccani —
XXI secolo. Il mondo e la storia, Roma, 2009, 627 ss.
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Cio vale, in particolare, per gli istituti giuridici della confisca e del tributo (se-
gnatamente 1’imposta), che ai fini del nostro discorso assumiamo come emblemi
delle due modalita fondamentali di intervento pubblico praticate nei confronti
della ricchezza criminale, due modalita che vengono solitamente concepite come
appartenenti a dimensioni ordinamentali radicalmente diverse e anche scarsa-
mente comunicanti tra loro, almeno prima facie. L’esigenza, le possibilita, i
modi e i limiti del loro coordinamento, della loro combinazione e anche della
loro integrazione reciproca costituiscono appunto 1’oggetto di questo studio.

4.1. Coesistenza nell ordinamento finanziario dell apprensione del provento il-
lecito mediante confisca e mediante imposta

Sul piano tecnico-giuridico, gli strumenti penali del sequestro e della confi-
sca appaiono la modalita primaria con cui lo Stato si rapporta alla ricchezza
(reddituale o patrimoniale) che ¢ in qualche modo correlata a illegalita o crimi-
nalita. La fiscalita, invece, sembra essere percepita come uno strumento meno
rilevante o significativo, anche perché non ¢ raro che venga considerato, nella
letteratura scientifica quanto nell’opinione pubblica, potenzialmente inadeguato
e finanche incongruente rispetto alle esigenze di contrasto e di neutralizzazione
che i fenomeni criminali sollevano. Costitutivamente, infatti, la tassazione pre-
senta un limite intrinseco — a fronte del disvalore che 1’ordinamento penale as-
segna alla ricchezza illecita — essendo deputata a una decurtazione non integrale
ma solo parziale del provento o del valore oggetto di prelievo, perché appunto
non ha (né potrebbe o dovrebbe avere, secondo 1’interpretazione maggioritaria
dell’art. 53 Cost., comma 1) natura confiscatoria.

Tuttavia, € bene ricordare da subito che 1’ordinamento tributario, con una
scelta legislativa esplicita — decorrente dal 1994 (1. n. 537/1993, c.d. Legge fi-
nanziaria per il 1994) ma con gli effetti /ato sensu retroattivi della norma di
interpretazione autentica — stabilisce I’imponibilita dei redditi derivanti da fatti
connotati anche da illiceita penale, condizionandola alla circostanza che non sia
previamente intervenuta la confisca. Per raccordare imposizione e confisca del
provento illecito, il legislatore ha scelto, in prima battuta, il modello della alter-
nativita fondato su un criterio temporale di precedenza o anteriorita che ¢ pero
formulato in modo nient’affatto chiaro e che, come si analizzera nel prosieguo
di questo volume, ¢ stato interpretato e declinato variamente da dottrina e giu-
risprudenza, con esiti che spesso rendono possibile il cumulo di confisca e tas-
sazione del medesimo provento o rendono difficile e inefficace il coordina-
mento delle due tipologie di misure. In ogni caso, ¢ chiaro che I’ordinamento
giuridico, nel suo complesso, non rinuncia affatto a priori e in via assoluta al
prelievo tributario sulla ricchezza criminale, ed anzi ne afferma la doverosita.
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Non statuisce la preferibilita, sul piano dei principi e della regolazione giuridica
astratta, della confisca del profitto criminale rispetto alla sua imposizione tribu-
taria, ma sposta la questione di come prelievo fiscale e “prelievo penale” pos-
sano in concreto coesistere al piano dell’attuazione, quindi del diritto procedi-
mentale e del coordinamento tra procedure.

Va anche aggiunto che questa impostazione non puo essere semplicemente
considerata il risultato involontario di un disallineamento sopravvenuto tra le
discipline (quella tributaria e quella del diritto penale sostanziale e processuale),
disallineamento che pure inequivocabilmente sussiste dal punto di vista tempo-
rale. Infatti, ’esplicitazione del principio di imponibilita dei proventi illeciti ri-
sale a un periodo (prima meta degli anni Novanta del XX secolo) in cui le con-
fische penali erano previste come misure da disporsi non obbligatoriamente, ma
a discrezione dell’autorita giudiziaria. A distanza di poco meno di trent’anni, la
disciplina penale delle confische (compresa la confisca per i reati tributari) si €
evoluta e ampliata in maniera non comparabile rispetto alla disciplina tributaria
dei proventi da reato. Inoltre I’obbligatorieta della confisca ¢ divenuta sostan-
zialmente da eccezione la regola. In questo senso si ¢ mossa da tempo, ad esem-
pio, la normativa di armonizzazione europea, prima con la dir. UE n. 42/2014
(art. 4) sostituita poi dalla piu recente dir. UE n. 1260/2024 (art. 12). Entrambe
le direttive impongono agli Stati I’adozione di un modello generale di confisca
obbligatoria del profitto criminale, a seguito di condanna definitiva, in forma
diretta o per equivalente, tanto che in dottrina si ¢ chiaramente affermato «il
carattere obsoleto della disciplina dell’art. 240 c.p. che prevede ancora il carat-

tere facoltativo di tale forma di confisca» *°.

40 A.M. Maugeri, La nuova direttiva 2024/1260 per il recupero e la confisca dei beni: un
complessivo sforzo di armonizzazione per la lotta al crimine organizzato e all’infiltrazione cri-
minale nell’economia, in Sist. pen. (web), 30 dicembre 2024, 16, www.sistemapenale.it. In Italia,
tuttavia, I’approccio del Codice penale alla obbligatorieta della confisca rimane ancora casistico,
anche se le fattispecie attualmente previste, e aggiunte via via nel corso del tempo, coprono in
modo ampio e abbastanza completo i fenomeni di criminalita economica e organizzata, al netto
delle misure di prevenzione antimafia. Premesso che la confisca del prezzo del reato ¢ sempre
obbligatoria gia sulla base dell’art. 240 c.p., si puo rilevare che le seguenti norme del c.p. stabi-
liscono che la confisca anche del prodotto o del profitto del reato (il piu delle volte anche per
equivalente) dev’essere obbligatoriamente disposta a seguito di condanna o di applicazione della
pena su richiesta delle parti ex art. 444 c.p.p.: art. 270 bis c.p. (per il reato di associazione con
finalita di terrorismo anche internazionale o di eversione dell’ordine democratico); art. 270 sep-
ties c.p. (in relazione alle condotte con finalita di terrorismo); art. 322 fer c.p. e art. 335 bis c.p.
(per tutti i delitti contro la pubblica amministrazione, come peculato, malversazione e indebita
percezione di erogazioni pubbliche, corruzione, concussione ecc.); art. 416 bis c.p. (in relazione
all’associazione a delinquere di tipo mafioso); art. 423 quater c.p. (per il delitto di incendio
boschivo); art. 452 undecies c.p. e art. 452 quaterdecies c.p. (per reati ambientali e per associa-
zioni a delinquere finalizzate a tali reati, come inquinamento e disastro ambientale, traffico e
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All’ampliamento della sfera di obbligatorieta della confisca del profitto, non
ha pero corrisposto alcun ripensamento del legislatore in merito alla sua astratta
imponibilita fiscale, né una revisione della scarna — e, come si cerchera di argo-
mentare, insufficiente — normativa di coordinamento (con 1’eccezione della di-
sciplina della confisca per 1 reati tributari, oggetto di parziale intervento con il
d.lgs. n. 87/2024 nell’ambito dell’attuazione della riforma fiscale delineata nella
legge di delega n. 111/2023).

La risposta penale alla criminalitda economica appare “assorbente”, rispetto
alla risposta fiscale, perché il rafforzamento e 1’estensione del potere di confisca
giudiziaria del profitto criminale ¢ assurto a vero e proprio obiettivo di politica
criminale generale *!. Alla base dello sviluppo massiccio, negli anni pit recenti,

abbandono di materiale ad alta radioattivita, impedimento dei controlli ambientali, attivita orga-
nizzate per il traffico illecito di rifiuti); art. 446 c.p. (in relazione ai delitti di avvelenamento di
acque o sostanze alimentari, adulterazione o contraffazione di sostanze alimentari o di altre cose
in danno della pubblica salute, commercio di sostanze alimentari contraffatte o adulterate, qua-
lora dal fatto ¢ derivata la morte o la lesione grave o gravissima di una persona); art. 466 bis c.p.
(per reati di alterazione o falsificazione di monete e di spendita e introduzione nello Stato di
monete falsificate, reati di fabbricazione o detenzione di filigrane o di strumenti destinati alla
falsificazione di monete, di valori di bollo o di carta filigranata e di contraffazione di carta fili-
granata in uso per la fabbricazione di carte di pubblico credito o di valori di bollo); art. 474 bis
c.p. (in relazione ai delitti di contraffazione, alterazione o uso di segni distintivi di opere dell’in-
gegno o di prodotti industriali e introduzione e commercio nello Stato di prodotti con segni falsi);
art. 493 ter c.p. (per il delitto di indebito utilizzo e falsificazione di strumenti di pagamento
diversi dai contanti); art. 493 guater c.p. (per il reato di detenzione e diffusione di apparecchia-
ture, dispositivi o programmi informatici diretti a commettere reati riguardanti strumenti di pa-
gamento diversi dai contanti); art. 518 octiesdecies c.p. (in relazione al delitto di uscita o espor-
tazione illecite di beni culturali); art. 600 septies c.p. (in relazione a molteplici delitti contro la
personalita individuale, come prostituzione e pornografia minorile, riduzione in schiavitu, vio-
lenza sessuale anche di gruppo, adescamento di minorenni ecc.); art. 603 bis2 c.p. (in relazione
ai delitti di intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro); art. 633 bis c.p. (per il reato di
invasione di terreni o edifici con pericolo per la salute pubblica o 1’incolumita pubblica); art. 644
c.p. (per il reato di usura); art. 648 quater c.p. (per i delitti di riciclaggio, auto-riciclaggio e
impiego di denaro, beni o utilita di provenienza illecita). L’art. 240, comma 1 bis, dispone inoltre
la confisca obbligatoria anche dell’eventuale profitto o del prodotto derivanti da una molteplicita
di reati in materia di apparecchiature e sistemi informatici, telematici e delle comunicazioni an-
che telegrafiche e telefoniche. Sono soggetti a confisca obbligatoria anche alcuni delitti di truffa,
ex art. 640 quater c.p.: quelli commessi per il conseguimento di erogazioni pubbliche, quelli
commessi a danno dello Stato o di un altro ente pubblico o dell’UE, quelli commessi a distanza
attraverso strumenti informatici o telematici idonei a ostacolare la propria o altrui identifica-
zione. E obbligatoria anche la confisca del profitto del reato tributario, costituito dal risparmio
di spesa corrispondente all’imposta evasa, ex art. 87 d.1gs. n. 173/2024.

4 Rimane fondamentale per inquadrare ragioni e criticita dell’espansione ipertrofica dell’isti-
tuto della confisca penale, «teleologicamente ambiguo e costituzionalmente apolidey, il saggio
di V. Manes, L ultimo imperativo della politica criminale: nullum crimen sine confiscatione, in
Riv. it. dir. e proc. pen., 2015, 1259 ss.
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di tutte le varie misure di ablazione penale, vi ¢ certamente ’intenzione di im-
plementare quel principio di politica criminale (ma che, come vedremo in se-
guito, potrebbe costituire anche un principio di politica finanziaria) per cui, in
senso lato, «il crimine non paga» o, meglio, non deve pagare il reo. Emerge
quindi una finalita generale di vera e propria neutralizzazione dell’utilita eco-
nomica derivante a individui o enti dall’illegalita.

Nello specifico, tuttavia, questo principio/fine di neutralizzare il profitto cri-
minale ¢ stato attuato attraverso 1’introduzione, la proliferazione e il potenzia-
mento di una molteplicita assai variegata di poteri e di procedure di ablazione
diversi. Le varie “figure” di confisca, pur essendo tra loro in rapporto di alter-
nativitd/fungibilita o talvolta addirittura di “convertibilitd” o di assorbimento **,
faticano a trovare, nelle ricostruzioni di dottrina e giurisprudenza, una natura
giuridica comune e condivisa, organicita di disciplina e univocita di funzione e,
quindi, coerenza e razionalita sistematiche +*.

Il quadro interpretativo, differenziato secondo le diverse fattispecie, ricon-
duce le confische ora al genus delle misure di sicurezza reali (volte a neutraliz-
zare una asserita pericolosita intrinseca della res connessa al reato, incluso il
suo profitto), ora a quello delle misure di prevenzione generale o speciale; ora
sono misure sanzionatorie con valenza punitiva (per finalita di deterrenza), ora
misure riparative/compensative (risarcimento del danno e delle vittime) oppure
ancora strumenti con finalita ripristinatoria (azzeramento dell’arricchimento ot-
tenuto illegittimamente).

E impossibile documentare in modo esaustivo, in questa sede, il vastissimo
dibattito sviluppatosi nella letteratura penalistica, in merito ai problemi di coe-
renza e congruenza sistematica della disciplina delle confische e ai tentativi di
sua razionalizzazione (anche alla luce della variabilita della natura giuridica
che, di volta in volta, viene riconosciuta prevalente nei vari istituti e, quindi,

42Si pensi alla confisca per equivalente, a cui la giurisprudenza attribuisce senza ombra di
dubbio natura di sanzione-pena, alternativa e “sostitutiva” rispetto alla confisca diretta, che in-
vece ¢ qualificata dalla legge come misura di sicurezza (anche se la dottrina ¢ ormai concorde
sul fatto che tale qualificazione sia desueta e non piu razionalmente sostenibile, negando pero
che la confisca diretta possa assumere significato punitivo). Oppure si consideri la disciplina
dell’art. 30 d.Igs. n. 159/2011, che prevede la possibilita che un sequestro finalizzato alla confi-
sca diretta o per equivalente su un certo bene, disposto nell’ambito di un procedimento penale,
possa essere seguito da una confisca disposta in un coevo o successivo procedimento di preven-
zione, e in tal caso la confisca definitiva che viene successivamente disposta nel processo penale
si intende gia eseguita in sede di prevenzione, quindi in senso lato “assorbita” dalla confisca di
prevenzione.

43 Emblematico, in questo senso, il titolo del volume di E.N. La Rocca (a cura di), Lo
statuto ancora incerto della confisca. Fisionomia, modelli, disciplina, Cedam-Wolters Klu-
wer, Milano, 2022.
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alla luce degli effetti dei diversi principi applicabili: ad esempio, il principio di
proporzionalita e il ne bis in idem per le sanzioni punitive) **.

Gli sforzi ricostruttivi, tuttavia, in gran parte omettono di indagare i modelli
normativi di confisca adottando un approccio di tipo finanziario o “fiscale” (nel
senso che I’aggettivo fiscal ha nel linguaggio anglosassone, ovvero attinente alla
finanza pubblica). In altre parole, I’interrogativo che ci si pone in questa sede ¢
se la confisca penale possa essere inquadrata e analizzata, sotto il profilo giuri-
dico, anche come una misura di finanza pubblica. A maggior chiarimento, inten-
diamo riferirci non a una mera “valenza” finanziaria esterna della misura ablativa
(come puo avere una sanzione pecuniaria che affluisce al bilancio finanziario ma
alla quale non dovrebbe essere riconosciuta alcuna funzione finanziaria), ma a
una sua vera e propria funzione acquisitiva volta a procacciare al bilancio pub-
blico, direttamente o in forma mediata, risorse economico-finanziarie e valori
patrimoniali. In altre parole, la questione riguarda la possibilita di riconoscere
alla confisca penale una rilevanza dal punto di vista macroeconomico, anzi una
natura o una funzione parafiscali, e allora, in quest’ottica, si tratta di interrogarsi
su quale sia il modo piu efficiente e razionale di modellare i rapporti tra confisca
e imposizione reddituale dei proventi del reato *°.

E appena il caso di osservare che il parallelismo e, entro certi limiti, 1’iden-
tificazione tra profitto o provento del reato, da un lato, e reddito illecito, dall’al-
tro, si reggono in premessa su una visione del fatto penale come produttivo o
generativo, in senso economico, di arricchimento (nel solco di quanto discusso
fino a questo momento) e su una nozione economica (se si vuole, ancora pre-
giuridica) di reddito, come vicenda incrementativa del patrimonio del soggetto,
o del suo valore, derivante anche da fonti non qualificate, cio¢ come reddito-
entrata.

4.2. 1l significato della “neutralizzazione” del profitto criminale dal punto di
vista dell economia aggregata e della finanza pubblica

Si deve evidenziare a questo punto che, se la confisca penale mira a neutra-
lizzare il profitto e 1’arricchimento illecito, essa tuttavia non lo fa — come pure
invece ben potrebbe — con un intento “distruttivo”. Non ha quale obiettivo

4 Dottrina e giurisprudenza assumono ormai come un dato di fatto la natura «poliedrica»,
«camaleontica», «proteiforme», «caleidoscopica» della confisca. Cfr. D. Fondaroli, La natura
poliedrica della confisca, in Arch. pen. (web), 2, 2019, www.archiviopenale.it.

4 Parla di «orizzonte macroeconomico», ad esempio, con riferimento specifico alla confisca
di prevenzione, G. Fiandaca, Le misure patrimoniali nelle fonti internazionali ed europee e il
sistema penale italiano, in Misure patrimoniali nel sistema penale: effettivita e garanzie, Giuf-
fre, Milano, 2016, 11 ss., in particolare 21.
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primario I’annichilimento della ricchezza illecita, la sua rimozione integrale dal
sistema dell’economia aggregata.

In questo senso, anche chi sostiene che la funzione precipua della confisca di
prevenzione (e forse comune a tutte le tipologie di confisca) ¢ quella ripristinatoria
dello status quo ante *® — posizione di particolare interesse nella prospettiva finan-
ziaria e tributaria, come si avra modo di argomentare successivamente — assume
un punto di vista «autore-centrico» *’. In altri termini, intende e commisura I’ef-
fetto ripristinatorio alla sola situazione “privatistica” e individuale dell’autore del-
I’illecito o del suo beneficiario prima della commissione dell’illecito stesso. Guar-
dando la fattispecie della confisca del profitto criminale da una prospettiva, invece,
“pubblicistica” e, per cosi dire, sistemica, 1’ablazione in verita non ripristina la
situazione del sistema economico prima del verificarsi dell’illegalita economica.
Infatti, da un lato essa “trattiene” la ricchezza eventualmente generata dall’attivita
illegale, negandone la titolarita o “proprietd” *® ai soggetti privati autori o benefi-
ciari dell’illecito e acquisendola invece forzosamente allo Stato, imprimendole
cosi una destinazione pubblica. Dall’altro, il guantum confiscabile non viene, di
solito, commisurato esattamente all’eventuale danno subito dalla collettivita, cio¢
dal sistema socioeconomico nel suo complesso, a causa delle condotte ascrivibili
alla criminalitd economica *°. In altri termini, 1’effetto ripristinatorio non riguarda
la rimozione delle specifiche esternalita negative, ove queste siano quantificabili,

46F. Vigano, Riflessioni sullo statuto costituzionale e convenzionale della confisca “di pre-
venzione” nell ’ordinamento italiano, in C.E. Paliero, F. Vigano, F. Basile, G.L. Gatta (a cura
di), La pena, ancora. Fra attualita e tradizione. Studi in onore di Emilio Dolcini, 11, Giuffre,
Milano, 2018, 904 ss.; T. Trinchera, Confiscare senza punire. Uno studio sullo Statuto di garan-
zia della confisca della ricchezza illecita, Giappichelli, Torino, 2020, 392, ritiene che la funzione
ripristinatoria possa costituire il minimo comune denominatore di tutte le misure di confisca
penale.

47Cosi S. Finocchiaro, Confisca di prevenzione e civil forfeiture. Alla ricerca di un modello
sostenibile di confisca senza condanna, Giuffré, Milano, 2022, 366 ss.

8 Indipendentemente dalla questione se, sotto il profilo del diritto civile, un’attivita conno-
tata da illegalita (con tutti i distinguo del caso tra le diverse fattispecie) possa far acquisire vali-
damente ed efficacemente la titolarita o la proprieta di un bene giuridico, compreso il denaro (e
quindi di un reddito), I’approccio di parte della dottrina penalistica ¢ che proprio I’istituto della
confisca del prodotto o del profitto criminale esprimerebbe il principio secondo cui «il reato (e,
in genere, ’attivita illecita) non puo costituire un titolo legittimo di acquisto della proprietax:
cosi T. Trinchera, Confiscare senza punire, cit., 390, richiamando anche Cass. pen., Sez. Un.,
27 marzo 2008, n. 26654.

4 Ricostruisce 1’esistenza, nella dottrina e nella giurisprudenza tedesche, di una latente con-
cezione della confisca come istituto compensativo del danno sociale, A. Costantini, La confisca
nel diritto della prevenzione. Ibridazione di modelli e limiti di legittimita, Giappichelli, Torino,
2022, 190 ss.
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generate dalla commissione di reati, dal reimpiego di proventi illeciti e dall’accu-
mulazione di capitali di fonte illegale.

Semmai, proprio 1’acquisizione patrimoniale forzosa al patrimonio dello
Stato, o di altri enti pubblici, dovrebbe far perdere ad asset, liquidita, beni e
aziende sottoposti alle procedure ablative la loro connotazione dannosa e diseco-
nomica per I’intero sistema e farli diventare, invece, risorse recuperabili a usi e
impieghi leciti a vantaggio della societa civile e all’economia legale, utili a soste-
nere spesa pubblica, produzione, investimenti e lavoro. Cio, specialmente, attra-
verso 1’attivita di gestione dei beni o delle universalita di beni oggettivamente
produttivi (immobili, aziende e imprese societarie) da parte degli amministratori
nominati dall’autorita giudiziaria ex art. 104 bis disp. att. c.p.p. o da parte del-
I’ Agenzia Nazionale per ’amministrazione e la destinazione dei Beni Sequestrati
e Confiscati alla criminalita organizzata (ANBSC), in base alla disciplina del
d.lgs. n. 159/2011. La gestione dei beni sottoposti a sequestro finalizzato alla suc-
cessiva confisca o a confisca non definitiva °°, dovrebbe essere finalizzata, ove
possibile e praticabile in base alle circostanze, al mantenimento o al recupero di
una redditivita dei beni o dei complessi produttivi stessi, alla loro bonifica e re-
cupero “terapeutico”, in vista della loro destinazione finale, auspicabilmente ad
altre imprese, enti pubblici, enti locali o del terzo settore, nell’interesse pubblico,
affinché tornino a essere vantaggiosi per I’intera collettivita.

Questa logica sembra avere guidato alcune importanti innovazioni degli anni
piu recenti. Ad esempio, in forza della modifica del gia cit. art. 104 bis disp. att.
c.p.p. disposta dal d.Igs. n. 150/2022 (c.d. riforma Cartabia), ¢ stata data la pos-
sibilita all’autorita giudiziaria di nominare un amministratore anche dopo che
la confisca ¢ diventata definitiva, quando si ritiene necessario nominare un am-
ministratore giudiziario per gestire il bene fino al momento del provvedimento
di destinazione finale del bene stesso. Cid permette, eventualmente, di prose-
guire la gestione “redditizia” del bene confiscato avviata in precedenza, ge-
stione che altrimenti verrebbe meno perché ’irrevocabilita della sentenza che
dispone la confisca produce come effetto la cessazione dell’amministratore giu-
diziario nominato al momento del sequestro. Inoltre, vi sono casi in cui la con-
fisca non ¢ necessariamente preceduta da sequestro: cio € ricorrente, ad esem-
pio, quando viene disposta la confisca per equivalente *'.

" Fintanto che la sentenza che ha disposto la confisca non ¢ irrevocabile, ’effetto ablativo
non si verifica in senso proprio e il destinatario del provvedimento ¢ spossessato e privato dalla
disponibilita del bene, in via temporanea, con gli effetti della confisca anticipati ma provvisori,
in forza della misura cautelare e anticipatoria del sequestro. Cfr. ex multis Cass. pen., Sez. III,
10 novembre 2010, n. 39715; Cass. pen., Sez. II, 18 luglio 2022, n. 27889.

SIF. Menditto, L 'amministrazione giudiziale dei beni sequestrati e confiscati. L esecuzione
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L’attenzione alla “bonifica”, al risanamento e alla continuita delle imprese
non intrinsecamente criminali o mafiose ma solo esternamente condizionate
dalla criminalita organizzata, in modo pit o meno intenso od occasionale,
emerge ancor piu nella predisposizione di istituti meno invasivi del sequestro e
della confisca. Il legislatore ha cercato infatti di dotare il sistema giudiziario di
strumenti di intervento pubblico meglio proporzionabili alla realta fattuale, ri-
ducendo cosi il rischio che venga meno la continuita aziendale, si disperdano
valori economici e capacita produttiva e non vengano salvaguardati i livelli oc-
cupazionali (rischio certamente piu elevato in caso di confisca). Si tratta, ad
esempio, del controllo giudiziario ex art. 34 bis d.lgs. n. 159/2011 e della am-
ministrazione giudiziaria (in assenza di sequestro) ai sensi dell’art. 34 del me-
desimo decreto *2.

La confisca concorre a produrre un effetto di eliminazione definitiva dal cir-
cuito produttivo dei beni soprattutto in relazione alle imprese e aziende seque-
strate e confiscate in toto, quando la continuita dell’attivita economica risulta im-
possibile a causa delle loro caratteristiche. Secondo i dati dell’ultima relazione
disponibile dell’ANBSC, per 1’anno 2024, «il 68 per cento delle aziende confi-
scate non presenta requisiti minimi di sostenibilita economica, né un impianto
organizzativo tale da consentire un’eventuale ripresa». Esse si rivelano quali
strutture sostanzialmente inattive, o carenti di risorse patrimoniali, in perdita si-
stemica e fortemente indebitate se non vere e proprie societa cartiere fittizie, fi-
nalizzate esclusivamente all’occultamento di flussi finanziari illeciti, quindi
«mere proiezioni patrimoniali delle organizzazioni criminali». Circa il 27 per
cento delle aziende confiscate, pur non operando al momento della confisca, sono
ritenute dalla ANBSC «suscettibili di rilancio attraverso 1’elaborazione di piani

della confisca, in D. Castronuovo, M. Donini, E.M. Mancuso, G. Varraso (a cura di), Riforma
Cartabia: la nuova giustizia penale, Cedam-Wolters Kluwer, Milano, 2023, 979 ss., in partico-
lare 989 ss.

3211 controllo giudiziario & applicabile d’ufficio o a richiesta della stessa impresa su base
volontaria (per ottenere, ad esempio, la sospensione delle misure interdittive di accesso alle for-
niture e agli appalti pubblici), non implica spossessamento dell’imprenditore né la sua sostitu-
zione con la parte pubblica ma realizza una sorta di tutoraggio temporaneo dell’organizzazione
e dello svolgimento dell’attivita economica da parte dell’autorita. L’ amministrazione giudiziaria
¢ una misura piu “forte” ma comunque meno invasiva delle procedure confiscatorie di preven-
zione. E applicabile a imprese in cui si manifesta non un’influenza occasionale e marginale ma
un condizionamento continuativo o comungque significativo da parte delle organizzazioni crimi-
nali. L’amministratore nominato dall’autorita giudiziaria si sostituisce, ma solo temporanea-
mente, all’imprenditore, sia spossessandolo provvisoriamente della gestio ordinaria dell’attivita
(non pero della proprieta dell’azienda e dei patrimoni), sia adottando misure di riorganizzazione
aziendale volte a debellare il condizionamento criminale e a permettere all’impresa, al termine
della procedura, di continuare a operare in un contesto legale.
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industriali, la definizione di programmi occupazionali credibili e il supporto finan-
ziario da parte del sistema pubblico o privato». Soltanto il 5 per cento delle imprese
confiscate si conferma «attivo e resiliente» 3. Prendendo in considerazione sol-
tanto gli ultimi cinque anni oggetto di relazione (2019-2024), emerge come me-
diamente circa il 95 per cento delle societa e aziende confiscate in via definitiva
vengono destinate alla liquidazione per essere estinte (una parte viene immediata-
mente cancellata quando le imprese risultano fittizie o «scatole vuotey).

Tuttavia, e a ben vedere, anche in questi casi non si potrebbe parlare tecnica-
mente di “distruzione” della ricchezza illecita prodotta: o perché nelle strutture
che si decide di sopprimere non ¢ stata in realta accumulata o reinvestita alcuna
ricchezza, o perché il residuo di valore economico esistente nei beni, mobili e
immobili, dei complessi aziendali posti in liquidazione, viene eventualmente
realizzato attraverso la loro vendita, ex art. 86 disp. att. c.p.p. o ex art. 48 d.lgs.
n. 159/2011 **, La distruzione del bene confiscato & possibile soltanto in via re-
siduale, ed € rimessa a una valutazione discrezionale dell’autorita incaricata della
vendita: quando ¢ di competenza dell’ANBSC, il bene puo essere destinato alla
distruzione dopo il secondo esperimento negativo della procedura di vendita e
se non risulta praticabile 1’assegnazione gratuita ad enti locali °°; se & di compe-
tenza dell’autorita giudiziaria, «quando la vendita non & opportuna» .

4.3. L’apprensione fiscale dei redditi illeciti e dei redditi generati dai proventi
criminali sequestrati

Per cio che riguarda invece le entrate tributarie in un qualche modo “con-
nesse” al profitto illegale, occorre distinguere alcune ipotesi.

La riconosciuta imponibilita dei proventi illeciti, derivanti dallo svolgimento
di attivita economiche in s¢ illegali, ne consente in linea di principio 1’assogget-
tamento alle imposte sui redditi, IRPEF e IRES. Come si ¢ gia accennato, ¢ stata
da tempo superata (almeno a livello del sistema giuridico, non necessariamente

3 ANBSC, Relazione sull attivita svolta e i risultati conseguiti 2024, pubblicata il 14 agosto
2025, 97 ss., consultabile in: https://benisequestraticonfiscati.it/relazione-anbsc-2024.

4 La normativa prevede, tra altro, che la vendita dei beni aziendali non possa avvenire co-
munque per un corrispettivo inferiore a quello determinato dalla stima eseguita dalla ANBSC e
che comunque si proceda alla vendita, o alla liquidazione, soltanto qualora cid determini una
maggiore utilita per ’interesse pubblico o lo scopo sia ricavare risorse per il risarcimento delle
vittime dei reati di tipo mafioso. Altrimenti, quando vi siano fondate prospettive di continuazione
o di ripresa dell’attivita produttiva, la legislazione indica come via preferenziale I’affitto o la
concessione a terzi, senza comunque maggiori oneri per la finanza pubblica.

55 Art. 48, comma 7 bis, d.lgs. n. 159/2011.
5 Art. 86, comma 2, disp. att. c.p.p.
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a quello della societa civile e dell’opinione pubblica) la visione eticizzante della
fiscalita che impediva di considerare la ricchezza derivante da attivita criminali
come imponibile agli ordinari fini tributari.

Schematizzando molto, e con riserva di ulteriormente dettagliare il tema nel
prosieguo, I’amministrazione finanziaria, una volta venuta a conoscenza della
fattispecie di rilevanza penale, eventualmente in conseguenza delle informative
da parte dell’autorita giudiziaria, potra ricostruire il provento illegale nell’am-
bito di un accertamento tributario analitico-induttivo. A tal fine rileva la scarna
disciplina delineata in due norme che 1’amministrazione e la giurisprudenza
hanno considerato di interpretazione autentica”’. Da una parte vi ¢ ’art. 14,
comma 4, della gia cit. . n. 537/1993, che dispone il principio dell’irrilevanza
della illiceita della fonte di reddito ai fini della sua qualificazione entro una delle
sei categorie reddituali previste dall’art. 6 d.p.r. n. 917/1986 (TUIR). Dall’altra
vi ¢ I’art. 36, comma 34 bis, d.I. n. 223/2006, che pare invece affermare indiret-
tamente proprio la rilevanza del carattere illecito della fonte produttiva per qua-
lificare come reddito, seppure in via residuale, il provento del reato, anche
quando quest’ultimo non dovesse risultare in concreto sussumibile in nessuna
delle categorie di reddito legislativamente previste.

11 profitto illegale occultato puo essere recuperato a tassazione anche in sede
di accertamento sintetico sulla base dell’art. 38 (discrepanza tra reddito dichia-
rato e capacita di spesa) o dell’art. 41 d.p.r. n. 600/1973 (accertamento d’ufficio
in caso di omessa dichiarazione), in questi casi anche prescindendo dalla stessa
identificazione della vicenda illegale produttiva di reddito e dalla sua riferibilita
a una delle categorie di reddito.

E anche possibile, naturalmente, che il profitto di reato, una volta reinvestito
in beni e attivita legali, non venga affatto sottratto all’obbligo tributario e venga
anzi volontariamente assoggettato a imposizione fiscale (imposte patrimoniali,
imposte sul reddito), almeno parzialmente e in capo ad alcuni dei soggetti coin-
volti negli schemi delittuosi. Tuttavia, cid non esclude affatto che, in parallelo,
si configurino, quali reati-mezzo, altri illeciti tributari ed evasioni fiscali. Si
pensi, ad esempio, alle conseguenze degli schemi in cui un operatore economico
emette fatture false per operazioni oggettivamente o soggettivamente inesi-
stenti, allo scopo di contribuire a occultare la provenienza illecita dei corrispet-
tivi che incassa dal “cliente”, 1 quali successivamente rientrano nella disponibi-
lita dell’autore del reato (il cliente, appunto), attraverso ulteriori schemi circo-
latori formalmente legali (compresa la restituzione al cliente delle somme

57 Contra la dottrina: ex multis, F. Tesauro, La tassazione dei proventi da reato e gli enunciati
del legislatore-interprete, in Riv. sc. fin. dir. fin., 1996, 15 ss.
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pagate, facendo valere magari eccezioni civilistiche relative alla conclusione o
all’esecuzione del contratto) >®. Oltre ai delitti di riciclaggio o autoriciclaggio,
in queste fattispecie 1’emissione e 1’utilizzo di fatture false puo determinare la
commissione di reati tributari in conseguenza della deduzione di costi fittizi
dall’imponibile reddituale, oppure indebita detrazione e/o evasione dell’IVA
alla riscossione.

Un ulteriore momento in cui il prelievo fiscale puo attingere il reddito/pro-
fitto criminale ¢ consequenziale agli stessi provvedimenti di sequestro e confi-
sca. Fintanto che 1’ablazione non ¢ definitiva, i beni, le strutture produttive e le
imprese posti sotto sequestro finalizzato alla confisca o confiscati provvisoria-
mente possono produrre redditi dei quali, con le precisazioni che saranno svolte
in seguito (si rinvia al successivo paragrafo), ¢ esplicitamente prevista la tassa-
zione. D’altra parte, come testualmente riconosciuto da tempo dall’ Agenzia
delle entrate, anche se «la provenienza dei beni sequestrati ¢ illecita, I’impiego
degli stessi, da parte dell’amministratore giudiziario e sotto la vigilanza del giu-
dice delegato, costituisce attivita non soltanto lecita, ma dovuta, in forza delle
norme di legge e del decreto di sequestro» *°. In altre parole, la fase di gestione
dei patrimoni illeciti sequestrati (o sottoposti a confisca non ancora definitiva),
da parte delle autorita pubbliche preposte, in un certo senso gia “legalizza” i
redditi ritraibili da tali asset, che quindi sono pienamente imponibili ma senza
dover ricorrere alla disciplina dei proventi illeciti.

Al riguardo, va brevemente ricordato quanto stabilisce I’art. 51 d.Igs. n.
159/2011, incluso nel capo IV del Titolo III del Libro primo del codice antima-
fia, intitolato «regime fiscale dei beni sequestrati e confiscati». Questa norma-
tiva, peraltro, sempre a seguito della riforma del processo penale attuata dal
d.Igs. n. 150/2022, risulta ora sicuramente applicabile anche alla gestione dei
beni sequestrati o confiscati al di fuori delle procedure di prevenzione, in base
al rinvio che I’art. 104 bis, comma 1 bis, c.p.p. compie alla disciplina degli ob-
blighi dell’amministratore giudiziario e della gestione dei beni contenuta nel
codice antimafia.

La disposizione conferma che i redditi derivanti dai beni sequestrati conti-
nuano ad essere assoggettati a tassazione, in linea di principio, con riferimento
alle categorie di reddito previste dall’art. 6 TUIR e con le medesime modalita
applicate prima del sequestro. La prassi amministrativa ritiene che, nell’ambito
dell’amministrazione giudiziaria di beni e aziende sottoposte a sequestro, trovi
applicazione la disciplina relativa all’eredita giacente (art. 187 TUIR e art. 5 fer

8 Cfr., ad es., Cass. pen., Sez. II, 11 marzo 2020, n. 9755.
% Agenzia delle entrate, circ. n. 156/E del 2000.
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d.p.r. n. 322/1998) %°. Se il sequestro si protrae oltre il periodo d’imposta in cui
ha avuto inizio, il reddito derivante dai beni sequestrati relativo alla residua fra-
zione di tale periodo e a ciascun successivo periodo intermedio ¢ determinato
ai fini fiscali in via provvisoria dall’amministratore giudiziario. Questi ¢ tenuto,
nei termini ordinari, oltre che agli adempimenti dichiarativi e, ove ricorrano,
agli obblighi contabili e a quelli previsti a carico del sostituto d’imposta, anche
al versamento delle relative imposte. I versamenti saranno possibili, ovvia-
mente, a condizione che vi siano fondi e liquidita disponibili e, laddove fosse
necessario a tal fine liquidare dei beni, se vi € I’autorizzazione dell’autorita giu-
diziaria ®'. Quando sopravviene la confisca definitiva (i cui effetti ablativi retroa-
giscono al momento del sequestro), la tassazione operata in via provvisoria si
considera definitiva. Per il periodo d’imposta in cui la confisca diviene definitiva,
ai fini reddituali non sussiste alcun obbligo dichiarativo a carico dell’amministra-
zione giudiziaria, anche per quanto concerne I’eventuale vendita dell’azienda.
Tutto cio per effetto dell’art. 50, comma 2, d.1gs. n. 159/2011 (di cui si discutera
piu avanti), in base al quale «nelle ipotesi di confisca dei beni, aziende o parteci-
pazioni societarie sequestrati, 1 crediti erariali si estinguono per confusione ai
sensi dell’articolo 1253 del codice civile». IRPEF e IRES (a differenza di altri
tributi) si considerano comunemente appartenenti ai «crediti erariali» ai quali la
norma fa riferimento, secondo I’interpretazione della prassi amministrativa %,
Nel caso, invece, di revoca del sequestro, I’Agenzia delle entrate effettua la

6 Agenzia delle entrate, ris. n. 62/E del 2007 e ris. n. 70/E del 2020.
%1 In questo senso v. Agenzia delle entrate, ris. n. 70/E del 2020.

2Da ultimo v. Agenzia delle entrate, ris. n. 120/E del 2024, che richiama le precedenti risolu-
zionin. 70/E del 2020 e n. 114/E del 2017. L’interpretazione dell’ Agenzia ¢ restrittiva. Circoscrive
infatti i «crediti erariali» per i quali puo operare I’estinzione per confusione a quelli fiscali in cui
soggetto attivo del tributo ¢ lo Stato (IRPEF, IRES, imposta di registro, tasse di concessione go-
vernativa), escludendo quindi, ad esempio, i tributi locali, I’ Imposta regionale sulle attivita produt-
tive (IRAP), i prelievi a titolo di ritenuta alla fonte (in quanto il debito tributario sarebbe riferibile
ad altro soggetto, il sostituito; cio, sebbene 1’ Agenzia non lo specifichi, sembra avere senso soltanto
in relazione alle ritenute d’acconto, non a quelle da applicarsi a titolo di imposta definitiva, dal
momento che esse costituiscono delle vere e proprie imposte sostitutive, unicamente a carico del
sostituto). L’Agenzia esclude anche I'IVA per il suo carattere di imposta armonizzata a livello
unionale, su cui ¢ basata anche una delle risorse proprie del bilancio dell’UE e, quindi, a causa dei
profili di responsabilita che una rinuncia all’esazione del tributo comporterebbe per lo Stato nei
confronti dell’Unione. In merito a queste posizioni della prassi amministrativa, dubbi e perplessita
sono pero sollevati e argomentati in dottrina: cfr. S. Cavaliere, Confusione dei crediti erariali e
obblighi degli amministratori giudiziari nelle confische antimafia, in Corr. trib.,2017,3093 ss.; L.
Petrucci, Gli adempimenti fiscali dell’ amministratore giudiziario, in Questione Giustizia (online),
2 marzo 2017, e Id., La confusione dei crediti erariali dopo la confisca di prevenzione, in Questione
Giustizia (online), 15 giugno 2018, entrambi consultabili in: www.questionegiustizia.it.
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liquidazione definitiva delle imposte sui redditi, fino ad allora calcolate in via
provvisoria, nei confronti del soggetto sottoposto alla misura cautelare.

Alla luce di quanto esposto finora, bisogna tuttavia riconoscere che il ruolo
e la funzione della fiscalita rispetto al profitto illegale non risultano affatto de-
lineati in modo chiaro. Convivono confusamente concezioni diverse, che ve-
dono nell’imposizione dei proventi criminali ora uno strumento di normalizza-
zione e di equita fiscale, ora un mezzo per indirizzare I’esercizio dei poteri tri-
butari verso ulteriori forme di repressione para-sanzionatoria dei delitti lucra-
tivi 9. Inoltre, a fronte della profonda evoluzione subita dalla disciplina penale
delle confische, la disciplina tributaria della tassazione dei proventi da reato ¢
variata pochissimo nell’arco degli ultimi trent’anni circa, come dimostra il ri-
corso alle due sole norme di interpretazione autentica in questo arco di tempo
(con ’aggiunta, all’art. 14 1. n. 537/1993, di disposizioni sostanziali in materia
di indeducibilita dal reddito dei costi per beni e servizi direttamente utilizzati
per il compimento di atti o attivita qualificabili come delitto non colposo, e di
norme procedurali relative ai flussi informativi tra Procure e Agenzia delle en-
trate per supportare il tempestivo accertamento fiscale dei proventi da reato).
La normativa in questione, peraltro, di fatto affida la risoluzione delle com-
plesse questioni, nascenti dalla coesistenza ordinamentale della confiscabilita
del profitto illegale e della sua imponibilita fiscale, all’interpretazione della giu-
risprudenza tributaria e quindi al diritto tributario vivente.

Come si ¢ anticipato, il modello delineato dal legislatore (tributario) per
coordinare I’applicazione di confisca e tassazione ¢, teoricamente, quello della
alternativita. Ma 1’adattamento interpretativo di tale modello (e, piu in generale,
I’applicazione del sistema di imposizione dei redditi, alla luce delle norme di
interpretazione autentica, alle realta economiche criminali) non garantisce una
governance univoca dei rapporti tra i due settori dell’ordinamento — il penale e
il tributario — che si interessano ai prelievi sul profitto del reato. Con la conse-
guenza che 1 rapporti tra confisca e tassazione risultano sempre pit improntati
a una complementarita imperfetta, che puo produrre effetti di cumulo, solle-
vando cosi questioni /afo sensu di opportunita e proporzionalita ma anche di
coerenza sistematica. D’altra parte ¢ anche possibile che si verifichi il contrario,

83 Le ricognizioni e le discussioni in materia piu attuali, guardando all’ultimo decennio, sono
contenute nei lavori di: P. Boria, La nozione di reddito ed il regime dei proventi illeciti nel si-
stema delle imposte dirette, in Riv. dir. trib.,2015, 1, 10 ss.; S.M. Ronco, Profili di interrelazione
tra tassazione dei proventi di origine illecita e disciplina penale in materia di confisca, in Dir.
prat. trib., 2017, 1, 569 ss.; A.R. Ciarcia, La tassazione dei proventi illeciti e la deducibilita dei
costi da reato, ESI, Napoli, 2019; C. Simone, La rilevanza reddituale dei proventi illeciti, Pacini
Giuridica, Pisa, 2024.
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cio¢ che in concreto non si realizzi nessun effetto di apprensione all’erario, né
attraverso gli strumenti penali né quelli fiscali, laddove i provvedimenti ablativi
decadano o vengano revocati o annullati, a seguito delle vicende del procedi-
mento di prevenzione o del processo penale, mentre 1’azione di recupero fiscale
non ¢ stata promossa o non puo piu esserlo, ad esempio, per intervenuta deca-
denza dell’amministrazione dal potere di accertamento. Contribuisce a queste
criticita 1’assenza di una chiara ed efficace disciplina legislativa di coordina-
mento procedurale tra la fase delle indagini preliminari e il processo penale, da
un lato, e il procedimento amministrativo di accertamento fiscale e il processo
tributario, dall’altro. Queste problematiche di coordinamento emergono ovvia-
mente anche, e con specifiche peculiarita, nel rapporto tra la confisca del pro-
fitto dei reati tributari disciplinata dall’art. 87 d.Igs. n. 173/2024 («Testo unico
delle sanzioni tributarie amministrative e penali», previgente art. 12 bis d.Igs.
n. 74/2000) e il recupero, in via amministrativa, dell’imposta evasa. Anche il
disallineamento tra la quantificazione penale del profitto del reato, ai fini della
confisca (inclusa la quantificazione del risparmio di spesa o del vantaggio deri-
vante dai reati di evasione), e la determinazione fiscale del provento illecito (e
dell’imposta evasa), ai fini dell’accertamento tributario e della definizione del
rapporto giuridico d’imposta sul piano amministrativo, sollevano questioni che
si riflettono sulla coerenza del rapporto tra “prelievo penale” e prelievo fiscale.

4.4. Autonomia funzionale di confisca e imposizione dei proventi di reato, ne-
cessita di congruenza intrinseca e sistematica e di coordinamento applicativo

Il profitto e I’economia criminale si trovano dunque all’incrocio di istanze
ordinamentali diverse e in parte opposte, che entrano ora in sinergia ora in op-
posizione reciproca. Per certi aspetti questa ambivalenza, che emerge chiara-
mente proprio nel rapporto tra imposizione sui redditi illeciti e confisca dei pro-
venti da reato (compresi quelli tributari) appare inevitabile, perché — necessa-
riamente — I’ordinamento non potrebbe non distinguere confisca e tassazione
sul piano funzionale. Sarebbe incostituzionale, prima ancora che illogico e si-
stematicamente incorretto, confondere le diverse funzioni degli istituti e trascu-
rare le implicazioni di questa differenziazione, che ad esempio involvono que-
stioni fondamentali di organizzazione delle strutture deputate all’assolvimento
della funzione, ma anche questioni relative alla tutela dei diritti e al sistema
delle garanzie di difesa dall’esercizio arbitrario del potere.

La confisca rientra infatti, tradizionalmente e almeno in linea di principio,
nella «materia penaley, la tassazione ¢ invece espressione dell’attuazione del do-
vere costituzionale di concorso alle pubbliche spese. La prima, dunque, ¢ compe-
tenza dell’autorita giudiziaria con il coinvolgimento di strutture amministrative
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che, anche quando autonome, sono riconducibili all’area di competenza e di vi-
gilanza nella sfera del Ministero della Giustizia o dell’Interno. La seconda ¢ com-
petenza dell’ Amministrazione finanziaria e dipende dal Ministero dell’Economia
e delle Finanze. Gia questo comporta, sul piano operativo, che i “prelievi” sul
provento criminale avvengono in contesti e pratiche istituzionali e secondo “cul-
ture” pubblicistiche differenti. Anche lo statuto delle garanzie ¢ diverso e, almeno
in linea di principio, dovrebbe risultare piu marcato e completo nell’esercizio
della funzione di confisca, che si svolge nell’alveo di procedure giurisdizionali
penali, rispetto al prelievo amministrativo tributario.

Pertanto, cercare di elaborare una visione integrata e coordinata di istituti
che tradizionalmente rientrano in “materie” o partizioni del diritto pubblico tra
loro fortemente differenziate, anche per elaborazione dogmatica, e adottare la
prospettiva trasversale e “unificante” della finanza pubblica e dell’ordinamento
finanziario non significa affatto sminuire o trascurare la loro reciproca autono-
mia funzionale ma, anzi, riconoscerla e valorizzarla.

Tuttavia, se ci si fermasse all’inquadramento appena proposto si pecche-
rebbe di schematismo e finanche di ingenuita. L’evoluzione dell’ordinamento,
infatti, mette in risalto come alcuni dei confini tra le “materie” e tra le diverse
modellistiche di prelievo tendano a sfrangiarsi e non siano cosi nettamente scol-
piti, non solo dal punto di vista astratto della teoria, ma anche nelle vicende
molto concrete del diritto positivo.

Gia la polifunzionalita della confisca espone I’istituto all’oscillazione delle
garanzie. Uno statuto piu forte, ad esempio, si ritiene applicabile per le confi-
sche concepite come sanzione-pena, secondo i c.d. criteri Engel della Corte
EDU %, Se pero alla confisca si riconosce si natura di sanzione ®, ma con fun-
zione riparatoria o ripristinatoria, o di prevenzione, e non afflittiva, ¢ ben pos-
sibile che si attenui, pitt 0 meno intensamente, il regime delle garanzie sostan-
ziali e processuali della materia penalistica (nulla poena sine lege, ne bis in
idem, presunzione di innocenza, necessita di previa condanna per irrogare la
sanzione, impossibilita di eseguire la sanzione nei confronti di soggetti diversi
dal reo o dall’indiziato o del soggetto pericoloso, onere probatorio a carico della
parte pubblica in ordine alla derivazione causale della res ablanda dal reato o

64 Sul concetto di sanzione penale sostanziale cfr. F. Mazzacuva, Le pene nascoste. Topogra-
fia delle sanzioni punitive e modulazione dello statuto garantistico, Giappichelli, Torino, 2017
L. Masera, [ criteri Engel alla prova della prassi interna. La necessita di maggiore chiarezza
sistematica nell’elaborazione della nozione costituzionale di matiére pénale, in Riv. trim. dir.
pen. cont.,2,2025, 14 ss.

% Sanzione intesa come conseguenza che I’ordinamento collega al sopravvenire di una fatti-
specie antigiuridica.
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alla sua pericolosita, e cosi via). Un esempio recente ¢ offerto dalla sentenza
della Corte EDU Garofalo et alii c. Italia del 2025 °°. La confisca di preven-
zione, tipico esempio di confisca senza condanna, attivabile anche nei confronti
di soggetti a pericolosita generica e non soltanto mafiosa, ¢ stata esplicitamente
considerata dalla Corte misura che esula dalla «materia penale». Anche altre
fattispecie di confisca (quella allargata ex art. 240 bis c.p., quella diretta contro
i proventi illeciti ritratti da reati contro la pubblica amministrazione ex art. 322
ter c.p.) — le quali presupporrebbero almeno che il soggetto sia stato previa-
mente condannato per alcuni delitti — € stata progressivamente estesa dalla legge
a fattispecie nelle quali non si perviene a una sentenza di condanna definitiva,
ad esempio a causa della prescrizione del reato (art. 578 bis c.p.p.) o della im-
procedibilita dell’azione penale per superamento dei termini di durata massima
del giudizio di impugnazione (art. 344 bis c.p.p. e art. 578 ter c.p.p.) *'.

Pur tenuto conto della poliedricita delle figure di confisca previste nel diritto
positivo, dalle evoluzioni (o involuzioni) della normativa e dall’interpretazione
giurisprudenziale emerge, in modo certo frammentario e con un andamento tal-
volta “carsico”, la tendenza verso un modello in cui la confisca penale assume
spesso 1 caratteri (magari non tutti contemporaneamente) di una vera e propria
actio in rem: strumento diretto contro il patrimonio in quanto tale (perché un
giudice ¢ convinto della sua origine illecita), non medium per supportare 1’effi-
cacia di un’azione penale in personam. Ne sono manifestazione in un certo senso
sintomatica alcuni elementi: il fatto che, ad esempio, il procedimento di confisca
di prevenzione puo essere azionato anche nei confronti di eredi e successori a
titolo universale, anche dopo la morte del proposto, ex art. 18 d.1gs. n. 159/2011;
o il fatto che in alcuni procedimenti ablativi penali (anche in base alla tipologia
della confisca: i.e. allargata o per equivalente) 1 terzi estranei eventualmente
coinvolti possono trovarsi a esercitare diritti di difesa o a disporre di rimedi pro-
cessuali limitati, se paragonati con gli standard di garanzie che spettano (o do-
vrebbero spettare) nel processo penale a indagati, imputati e proposti .

% Corte EDU, sentenza 20 gennaio 2025, ricorsi n. 47269/18, 47426/18,47793/18 ¢ 47996/18.
In dottrina si v. il commento di S. Finocchiaro, “Garofalo e altri c. Italia”: la Corte EDU afferma
la legittimita della confisca di prevenzione e ne riconosce, per la prima volta, la natura ripristi-
natoria, in Sist. pen., 2025, 157 ss.

87 Per queste ipotesi, I’orientamento della Corte EDU, pur con alcune oscillazioni, appare da
ultimo contrario, in quanto la confisca in questi casi violerebbe I’art. 6 CEDU e il principio di
presunzione di innocenza: cosi la sentenza Episcopo Bassani c. Italia, 19 dicembre 2024, Ricorsi
nn. 47284/16 e 84604/17. In dottrina cfr. A.M. Maugeri, La confisca di prevenzione, cit., 95.

% Da ultimo, ad esempio, Cass. pen., Sez. Un., 5 settembre 2025, n. 30355, ha stabilito che il
terzo destinatario di una confisca di prevenzione, avente ad oggetto beni ritenuti fittiziamente inte-
stati, puo esercitare la propria difesa solo rivendicando I’effettiva titolarita e la proprieta dei beni
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Se si guarda, invece, alle tutele e agli istituti di garanzia predisposti nei pro-
cedimenti amministrativi tributari, 1’esigenza di soddisfare I’interesse fiscale
pubblico comporta tradizionalmente una configurazione “forte” dei poteri ispet-
tivi riconosciuti all’amministrazione tributaria, al fine di ovviare all’asimmetria
informativa in cui essa versa rispetto al contribuente. D’altra parte, pero, i pro-
cedimenti tributari vengono sempre piu sollecitati ad assumere una configura-
zione maggiormente garantista, con un evidente parallelismo con quanto pre-
vede (o si ritiene debba prevedere) la disciplina delle indagini penali. E cio non
solo e non tanto per I’effetto delle piu recenti riforme che hanno dato attuazione
alla legge delega n. 111/2023 , strutturando in modo esplicito e generaliz-
zando, ad esempio, il principio del contraddittorio endoprocedimentale o il prin-
cipio di proporzionalita nel procedimento tributario, ma soprattutto per effetto
della giurisprudenza della Corte EDU.

Nello specifico, con due recenti pronunce, infatti, la Corte ha condannato lo
Stato italiano in quanto la legge, come interpretata e applicata dalla giurispru-
denza tributaria e dalla prassi amministrativa, disciplina I’esercizio di alcuni
poteri dell’amministrazione, nell’ambito dei procedimenti di accertamento fi-
scale, in modo non conforme alla Convenzione europea, in particolare i poteri
di accesso e ispezione presso i luoghi di domicilio del contribuente " e i poteri

confiscati ma non ha il diritto di contestare anche i presupposti per I’applicazione della misura,
quali la condizione di pericolosita, la sproporzione fra il valore del bene confiscato e il reddito
dichiarato, nonché la provenienza del bene stesso. Ma anche nelle confische “ordinarie” del pro-
fitto, emergono limiti nella tutela delle posizioni di terzi. Cass. pen., Sez. Un., 20 luglio 2017, n.
48126, ha statuito che il terzo estraneo al reato ¢ che subisce la confisca del bene non ha accesso a
forme di tutela nel processo penale di cognizione e non puo esperire incidente di esecuzione ante-
riormente all’irrevocabilita della decisione sulla confisca, dovendo percio attendere il passaggio in
giudicato della sentenza e potendo soltanto, medio tempore, contestare avanti il tribunale del rie-
same il decreto o 1’ordinanza che ha disposto la misura cautelare del sequestro, in base agli artt.
322 €322 bis c.p.p., senza tuttavia poter disporre di alcun rimedio impugnatorio in caso di pronun-
cia negativa. Successivamente alla definitivita della confisca, la tutela del terzo puo essere esperita
solo davanti al giudice dell’esecuzione, in una fase che la dottrina penalistica considera pero strut-
turalmente inadeguata a consentire il pieno esercizio del diritto del terzo di dimostrare il suo diritto
di proprieta sulla cosa confiscata e la sua estraneita all’addebito penale, e nella quale in ogni caso
non si possono rimettere in discussione i presupposti applicativi della misura ablatoria, ostandovi
il principio di intangibilita del giudicato. Cfr. sul punto M. Montagna, Confisca e tutela del terzo
estraneo, in Arch. pen. (web), 2, 2019, www.archiviopenale.it; D.N. Cascini, Confische e tutela dei
terzi, in ENN. La Rocca (a cura di), Lo statuto ancora incerto della confisca, cit., 145 ss.

% Per una prima ricostruzione generale dell’impatto della riforma fiscale del 2023/2024 sul di-
ritto procedimentale e sulle garanzie e le tutele del contribuente, si rinvia ai lavori collettanei di A.
Giovannini (a cura di), La riforma fiscale. I diritti e i procedimenti, 11, Pacini Giuridica, Pisa, 2024
e M. Logozzo (a cura di), L ‘attuazione della riforma tributaria, Pacini Giuridica, Pisa, 2024.

0 Corte EDU 6 febbraio 2025, Italgomme Pneumatici Srl et alii v. Italia, ricorso n. 36617/18
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di indagine bancaria e finanziaria’'. Sebbene la Corte abbia ritenuto violato
I’art. 8 della Convenzione (diritto al rispetto della vita privata e familiare) e
abbia escluso di esaminare le contestazioni alla luce dell’art. 6 (diritto a un equo
processo), in entrambi i casi ha statuito che il quadro normativo nazionale non
fornisce garanzie procedurali sufficienti sotto il profilo della tutela giurisdizio-
nale, in quanto i singoli atti di indagine che comprimono il diritto alla inviola-
bilita del domicilio non possono essere assoggettati a un controllo da parte di
un giudice (o comunque di un organo indipendente) con caratteri di effettivita
e tempestivita.

La tutela giurisdizionale differita verso 1 singoli atti di indagine caratterizza
il modello di procedimento tributario italiano in modo pressoché totalitario, dal
momento che per nessun atto istruttorio, nemmeno per quelli piu rilevanti in
quanto interferiscono con diritti costituzionalmente tutelati, ¢ prevista dalla le-
gislazione o dal diritto vivente, e con un sufficiente grado di certezza e stabilita,
I’esperibilita di un controllo anticipato. Alla luce delle summenzionate pro-
nunce della Corte, tale modello non appare (piu) raggiungere gli standard mi-
nimi di tutela imposti dalla Convenzione. Non ¢ stata giudicata sufficiente, in-
fatti, la possibilita di contestare 1’eventuale mancanza dei presupposti legali, la
sproporzione e ’illegittimita di queste forme di esercizio dei poteri istruttori da
parte delle autorita fiscali — in particolare 1’assenza o ’insufficienza della mo-
tivazione nell’ordine di verifica fiscale o nell’autorizzazione giudiziaria all’ac-
cesso al domicilio o nell’autorizzazione amministrativa all’accesso ai conti cor-
renti — soltanto al termine del procedimento di accertamento e a condizione che
sia stato emesso un provvedimento amministrativo di contestazione di illeciti
fiscali o di definizione del debito tributario.

Il riconoscimento della necessita di introdurre, anche nel procedimento tri-
butario, rimedi giurisdizionali di controllo anticipato degli atti di indagine, ri-
manda al modello piu garantistico del procedimento penale. In quest’ultimo,
pur in assenza di un principio generale che consenta di contestare i singoli atti
istruttori (e d’altronde la prova, nel processo penale, si forma principalmente
nel dibattimento avanti al giudice), almeno alcuni dei piu rilevanti atti compiuti
durante la fase delle indagini preliminari, quando comprimono posizioni giuri-
diche significative sul piano personale e patrimoniale, risultano assoggettabili a

¢ altri. In dottrina, ex multis, si v. A. Marcheselli, La Corte EDU e il diritto “canzonatorio” dei
diritti fondamentali: le garanzie durante gli accessi e il diritto al silenzio, in il fisco, 2025, 743
ss.; M. Di Siena, Poteri forti e diritti deboli. Riflessioni minime sull assetto dell’istruttoria tri-
butaria a margine della sentenza Italgomme, in Riv. tel. dir. trib., 23 settembre 2025, www.ri-
vistadirittotributario.it.

"I Corte EDU, 8 gennaio 2026, Ferrieri e Bonassisa c. Italia, ricorsi nn. 40607/19 e 34583/20.



40 Andrea Mondini

forme di controllo giudiziale anticipato circa la loro legittimita, come nel caso
di perquisizioni e sequestri (ad esempio mediante ricorso al Tribunale del rie-
same od opposizione al Giudice per le indagini preliminari). Ci0, peraltro, ¢
almeno in parte proprio una conseguenza significativa dell’adeguamento della
normativa interna, in anni recenti, a precedenti condanne della Corte EDU con-
tro I’Italia ™.

Per altro verso, € un dato di fatto che 1I’imposizione tributaria possa presen-
tarsi con i caratteri di una “penalizzazione” (espressione in questa sede utilizzata
in senso lato) ”*, quando il carico tributario viene modulato anche in funzione di
scopi extrafiscali, benché cio sia fortemente dibattuto in dottrina. Un aggrava-
mento quantitativo dell’imposta, o degli oneri procedurali connessi alla sua at-
tuazione, puo essere ispirato a finalita correttive disincentivanti rispetto a fatti
economici considerati dall’ordinamento meno meritevoli di altri, ad esempio
perché produttivi di esternalita negative. Lo stesso apprezzamento in concreto
della capacita contributiva che il legislatore compie con una certa riserva di di-
screzionalita, potrebbe risentire, entro certi limiti, del “disvalore” che viene per-
cepito e attribuito ad alcuni fatti impositivi e a certe manifestazioni di disponibi-
lita economica, alla luce di una data scala di valori costituzionali. Cosi possono
darsi tassazioni piu gravose, rispetto al regime ordinario, senza che cio costitui-
sca necessariamente un trattamento discriminatorio e arbitrario in violazione del
principio di uguaglianza, se la differenziazione ha una base di ragionevolezza

2 Ad esempio, ben prima della cit. sentenza Ferrieri e Bonassisa del 2026 nella materia
tributaria, in quella penale (comunque per una fattispecie di delitto tributario di omessa dichia-
razione), la Corte EDU aveva stabilito, con la sentenza 27 settembre 2018, Brazzi c. Italia, ti-
corso n. 57278/11, che quando I’indagato (o un diverso soggetto) subisce una perquisizione do-
miciliare da parte degli organi di polizia giudiziaria durante la fase delle indagini preliminari,
deve avere la possibilita, in base alla legge, di ottenere un controllo giurisdizionale preventivo
ed effettivo circa la legittimita e la necessita del mandato di perquisizione emesso dal pubblico
ministero. E cio in ogni circostanza, anche quando la perquisizione sia negativa, cio¢ quando
dalla suddetta attivita di indagine non scaturisca alcuna ulteriore decisione o misura in sé impu-
gnabile, ad esempio non sia disposto neppure un sequestro di beni e intervenga invece 1’archi-
viazione da parte del GIP, non essendo state rinvenute prove a carico. L’opposizione al decreto
di perquisizione del pubblico ministero o al decreto di convalida avanti al GIP ¢ oggi consentito
indipendentemente dall’esito della ricerca delle prove e delle successive vicende processuali da-
gli artt. 252 bis e 352, comma 4 bis, c.p.p. Mutatis mutandis, vi ¢ convergenza tra le argomenta-
zioni svolte dalla Corte EDU nel caso Brazzi e nel piu recente caso Ferrieri e Bonassisa a favore
della necessita di un sistema di revisione giurisdizionale effettiva e non differita della legittimita
dei singoli atti d’indagine, affermata prima nel procedimento penale e, pochi anni dopo, in quello
amministrativo-tributario.

3 Per una discussione e delimitazione dell’uso del concetto di “penalizzazione fiscale”, ri-

spetto ad altre fattispecie (sanzione impropria, imposta correttiva extrafiscale, ecc.) cfr. F. Fi-
chera, Le penalizzazioni fiscali, in Rass. trib., 2017, 591 ss.
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ed ¢ strettamente proporzionale al fatto e, dunque, se la disciplina positiva ri-
sulta intrinsecamente coerente. Il fatto che i tributi, o le varianti dei regimi im-
positivi, siano usati anche in chiave para-sanzionatoria (non necessariamente
della “‘sanzione-punizione” ma, ad esempio, della ‘“‘sanzione-riparazione”),
quindi, contribuisce ulteriormente ad assottigliare in concreto la linea di confine
tra la «materia penale» e quella tributaria (benché, naturalmente, non sia suffi-
ciente a cancellarla). Nella tassazione dei redditi di fonte illegale, ad esempio,
questo trattamento para-sanzionatorio appare evidentissimo nella regola (ex
art. 14, comma 4 bis, 1. n. 537/1993) che vieta all’operatore economico di
dedurre costi effettivamente sostenuti e inerenti all’attivitd economica eserci-
tata, quando essi si riferiscono all’acquisto di beni e servizi che sono stati uti-
lizzati direttamente per il compimento delitti non colposi per i quali il pubblico
ministero ha esercitato 1’azione penale, oppure il giudice dell’udienza prelimi-
nare abbia emesso il decreto che dispone il giudizio o, ancora, sentenza di non
luogo a procedere per intervenuta prescrizione del reato.

Per concludere su questo punto, insomma, riteniamo che I’apprensione del
profitto illegale appaia come un terreno sul quale vengono sforzate e “stressate”
la funzionalita e la coerenza dei singoli istituti giuridici che ne sono strumento
— la confisca penale, I’imposta sul reddito — ciascuno nel rispettivo settore di
appartenenza e anche nella interazione reciproca con I’altro. La disciplina pe-
nale e processuale delle confische, da un lato, e la disciplina tributaria dell’im-
posizione dei proventi illeciti, dall’altro, contengono entrambe distonie o pro-
blematiche di corretta assegnazione di ruoli e funzioni a questi dispositivi giu-
ridici. Sono criticita, piu volte individuate dalla dottrina, che evidenziano spesso
una tensione latente tra la strutturazione giuridica che la legge o il diritto vivente
conferiscono allo strumento, il suo background o retroterra di riferimento — il
quale esigerebbe, in linea di principio, una coerenza sistematica con principi e
regole e altri istituti di quel dato settore — e, infine, gli obiettivi in concreto
perseguiti. In che misura questi elementi sono effettivamente congruenti tra
loro? Quanto il rapporto tra mezzi e fini risponde pienamente alle regole del
settore di riferimento (penale, tributario) o finisce invece per assumere caratteri
di specialita o di “eccezionalita”™?

La formula della «polifunzionalita» ¢ ampiamente utilizzata nella dottrina
penalistica per riferirsi al sistema delle confische ma si attaglia bene anche alla
complessiva disciplina dell’imposizione reddituale dei proventi illeciti. Spesso
viene impiegata in maniera esplicativa ma in sé rischia, in verita, di non essere
affatto risolutiva, perché a ben guardare si rivela puramente descrittiva e feno-
menologica. Si limita cio¢ a indicare, ma non decifra, non razionalizza né siste-
matizza in una concezione coerente e organica, I’accumularsi di scopi ’uno ec-
cedente rispetto all’altro all’interno di quegli stessi istituti giuridici. Dunque
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non ¢ utile a risolvere i problemi di interazione che ne possono derivare.

Per le ragioni fin qui esposte, ci sembra allora che una riflessione che voglia
contribuire a “coerentizzare” e razionalizzare, ciascuna nel proprio ambito, la
confisca penale del profitto criminale e I’imposizione fiscale del reddito ille-
gale, non possa in primo luogo prescindere dall’opportunita di un loro accosta-
mento, in fase di studio, nel segno della finanza pubblica. Occorre valorizzare
1 profili o le logiche finanziarie che sono sottese a entrambe, cosi da poterne
cogliere non solo le differenze ma, una volta messe di fronte al fenomeno
dell’arricchimento illecito, anche alcune affinita funzionali. Inoltre, una tale
riflessione non puo neppure prescindere dalla necessita che la legge nel disci-
plinare e la giurisprudenza nell’interpretare entrambe le forme di “prelievo”
tengano in considerazione le potenziali interferenze tra loro, in modo da perve-
nire, ove possibile de iure condito in virtu dell’attivita ermeneutica, o de iure
condendo attraverso proposte di revisione normativa, a un risultato complessi-
vamente congruente € organico.

5. I dati informativi pubblici circa ['impatto finanziario e di bilancio del-
[’economia illegale

La difficolta di inquadrare confisca e tassazione come istituti tra loro com-
plementari — se visti attraverso il “filtro” della finanza pubblica, come istituti
entrambi operanti nell’ordinamento finanziario, apprestati si da legislatori di
settore diversi, ma concorrenti nel realizzare 1’obiettivo principale e la macro-
funzione dell’apprensione della ricchezza illecita (ferme restando le differenze
tra i significati, anche plurimi, di cui poi questa apprensione viene rivestita nelle
diverse partizioni dell’ordinamento) — deriva anche dalla scarsa o nulla atten-
zione che viene rivolta a questo profilo a livello istituzionale e apicale, da parte
delle autorita competenti.

Va infatti osservato, in primo luogo, come siano carenti e incompleti o man-
chino del tutto sia la pubblicazione sia un’elaborazione articolata e organica dei
dati economico-finanziari e di bilancio relativi al reale funzionamento delle due
forme di prelievo pubblico sulla ricchezza illegale. A fronte della rilevanza as-
segnata all’economia criminale del profitto ai fini della determinazione del PIL
(seppure significativamente sottodimensionata, come si € gia ricordato), i dati
finanziari e patrimoniali resi disponibili dal sistema informativo pubblico con-
siderato nel suo complesso (Ministeri competenti — in particolare Economia e
Finanze, Giustizia, Interni — Ragioneria generale dello Stato, Agenzie fiscali,
ANBSC, Equitalia Giustizia s.p.a. quale gestore del Fondo Unico Giustizia, ed
altri organismi) appaiono frammentari, parziali e disorganici.
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Iniziando dalle confische, si deve prendere atto che, ad oggi, non risulta di-
sponibile una banca dati aggiornata e completa, onnicomprensiva ma anche su-
scettibile di interrogazione analitica per ottenere dati consolidati o disaggregati
(di tipo sia quantitativo sia qualitativo), da cui si possano trarre informazioni
certe in merito alla consistenza e al valore di tutti i beni (mobili, immobili,
aziende) e crediti (liquidita, contratti, titoli finanziari ecc.) che sono oggetto di
misure di ablazione rientranti nelle varie tipologie (confisca diretta, per equiva-
lente, allargata, di prevenzione, confisca tributaria, confisca del c.d. «sistema
231», ecc.), in tutti i procedimenti penali di qualsiasi genere e nelle varie fasi
che caratterizzano 1’ablazione (dal sequestro alla confisca non definitiva fino
all’irrevocabilita della decisione, dalla confisca definitiva fino alla destinazione
finale del bene). In altre parole, dato un certo valore complessivo (stimato a
livello statistico) dell’economia criminale, ¢ difficile determinare il flusso di
tale valore che viene appreso dall’erario, ogni anno, attraverso il sistema penale
delle ablazioni patrimoniali.

Esistono banche dati parziali e settoriali, le piu importanti delle quali sono
certamente quelle tenute dal Ministero della Giustizia (banca dati centrale ge-
stita dalla Direzione generale degli Affari penali) e dalla ANBSC. Queste ban-
che dati sono alimentate con flussi informativi relativi a sequestri e confische
disposte quasi esclusivamente nell’ambito dei procedimenti di prevenzione. Le
misure ablative disposte nell’ambito di procedimenti penali “ordinari” non sono
invece rilevate in modo compiuto e sistematico dal Ministero della Giustizia 7,
Larelazione annuale della ANBSC evidenzia che, delle misure ablative, diverse
da quelle di prevenzione, sulle quali la stessa ha competenze ex art. 110 d.Igs.
n. 159/2011 (nello specifico: confische alla criminalita organizzata disposte
nell’ambito di procedimenti penali; sequestri disposti nel corso dei procedi-
menti penali per i delitti di cui all” art. 51, comma 3 bis, c.p.p. e sequestri fina-
lizzati alla confisca allargata o per sproporzione ex art. 240-bis c.p., in relazione
ai quali I’Agenzia svolge funzione di ausilio dell’autorita giudiziaria nell’am-
ministrazione e custodia dei beni sequestrati), I’ Agenzia viene notiziata soltanto

4 Come evidenziano le stesse Relazioni semestrali al Parlamento del Ministero della Giusti-
zia sui beni sequestrati e confiscati ex art. 49 d.lgs. n. 159/2011 (relative a consistenza, destina-
zione ed utilizzo, stato dei procedimenti di sequestro o confisca), consultabili in: www.giusti
zia.it/giustizia/page/it/pubblicazioni_studi_ricerche. La Corte dei conti, Sezione centrale di con-
trollo sulla gestione delle amministrazioni dello Stato, nella relazione approvata con delibera-
zione del 2 maggio 2023, n. 34/2023/G, 74 (consultabile in: https://www.corteconti.it/Down
load?id=a5af4a23-b079-4916-9fb5-03bf3db9856a), rileva che, per quanto le confische di preven-
zione e quelle comunque disciplinate sotto il codice antimafia siano le pit numerose, la dimen-
sione delle confische da “ordinari” procedimenti penali non ¢ affatto trascurabile, perché corri-
sponderebbe a circa un terzo del totale delle misure ablative disposte.
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parzialmente e in modalita non telematica, spesso soltanto dopo la confisca de-
finitiva °. Alcuni dati sul valore dei beni assoggettati a sequestro preventivo nei
procedimenti penali (ex art. 321 c.p.p.) € a confisca allargata, limitatamente alla
criminalita organizzata di stampo mafioso, sono ricavabili dalle Relazioni del
Ministero dell’Interno al Parlamento concernenti I’attivita svolta e 1 risultati
conseguiti dalla Direzione investigativa antimafia, a decorrere dal 2023 7.

Il riflesso di queste rilevazioni si coglie, almeno parzialmente, nel conto gene-
rale del patrimonio all’interno del rendiconto annuale dello Stato. Dai prospetti
che possono essere consultati in alcune delle appendici (dan. 9 an. 13) € possibile
ricavare il dato analitico relativo perd soltanto alla consistenza, al valore e alla
variazione patrimoniale annuale che riguardano 1 beni immobili confiscati in via
definitiva in base alle procedure disciplinate nel d.lgs. n. 159/2011, quindi confi-
sche di prevenzione e confische allargate dirette contro la criminalita organizzata
e mafiosa’’.

La Corte dei conti ha ripetutamente rilevato ’%, negli ultimi venti anni, criti-
cita riguardanti la completezza, I’accuratezza e 1’efficienza dei flussi informa-
tivi tra le varie amministrazioni dello Stato, uffici giudiziari, agenzie e altri or-
ganismi pubblici coinvolti ex lege nella “mappatura” delle misure di ablazione
penale e dei risultati patrimoniali e finanziari conseguiti. Altro punto dolente ¢
costituito dalla scarsa interoperabilita e sincronizzazione dei sistemi informativi
e delle banche dati esistenti presso le varie istituzioni coinvolte, conseguenza
dell’approccio separato di ciascuna di esse alla realizzazione del proprio sistema
informativo, situazione che la stessa Corte dei conti definisce inammissibile
«per quelle istituzioni che, per propria mission, devono operare costantemente
in una logica di procedimento complesso» 7’ e dovrebbero possedere un’effet-
tiva e puntuale conoscenza informativa dei beni in sequestro o in confisca.

La stima del valore dei beni ¢ spesso approssimativa anche a causa della

7> ANBSC, Relazione sull’attivita svolta nell’anno 2024, consultabile in: https://beniseque
straticonfiscati.it/sala-stampa/relazioni/, 20 ss.

7 Consultabili in: https:/direzioneinvestigativaantimafia.interno.gov.it/relazioni-semestrali/.

""In base agli ultimi dati disponibili (2024, Rendiconto dello Stato approvato con 1. n.
141/2025) al 31 dicembre 2024 si registrano in totale 889 beni appresi al patrimonio dello Stato
con una consistenza complessiva di 337 milioni e con una variazione in aumento del valore
stimato di circa 10 milioni di euro rispetto al 31 dicembre 2023.

78 La gia cit. deliberazione 2 maggio 2023, n. 34/2023/G, della Corte dei conti & I’ultima pub-
blicata in ordine di tempo e richiama e sintetizza anche le conclusioni delle precedenti relazioni
approvate con delibere n. 17/2005/G, n. 23/2010/G, n. 6/2014/G, n. 5/2016/G e n. 7/2018/G.

" Corte dei conti, Profili innovativi ed esperienze maturate nella gestione dell’amministra-
zione dei beni sequestrati e confiscati alla criminalita organizzata: I’attivita dell’Agenzia Na-
zionale (ANBSC), deliberazione 2 maggio 2023, n. 34/2023/G, 76 ss.
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diffusa abitudine degli amministratori giudiziari — come rilevato dalla Corte — a
non soddisfare in tutto o in parte gli obblighi di rendicontazione o farlo con
notevole ritardo, rendendo cosi i valori poi condivisi da ANBSC, dopo il suo
subentro nella gestione, non sempre affidabili. La lunga durata dei procedimenti
ablatori, fortemente disomogenea sul territorio anche in funzione del tipo di mi-
sura, aggrava il problema della rilevazione dell’effettivo valore dei beni nel
corso del tempo.

In sintesi, la Corte dei conti ha sottolineato criticamente che, considerati i
problemi sollevati da dati mancanti, duplicati, incerti o ancora da bonificare
nell’incrocio tra i sistemi informativi, € nonostante passi in avanti siano stati
progressivamente compiuti anche se troppo lentamente, 1’eliminazione delle
inefficienze riscontrate non potra prevedibilmente avvenire nell’immediato e
I’accountability dei dati potrebbe risultare compromessa ancora per diversi anni
a venire.

5.1. 1l Fondo Unico Giustizia e i versamenti al bilancio dello Stato delle somme
sequestrate e confiscate

Dati parziali, ma certamente piu completi, sono disponibili in relazione ai
flussi monetari e finanziari scaturenti da sequestri e confische e dalla loro gestione
finanziaria medio tempore, intercorrente tra il momento di sequestro e quello di
confisca definitiva con conseguente devoluzione all’erario. Questi flussi sono
monitorati nell’ambito della contabilita speciale del Fondo Unico Giustizia (FUG),
istituito e disciplinato dal d.l. n. 143/2008, conv. in 1. n. 181/2008 e dal d.m. del
Ministero dell’Economia e delle Finanze n. 127/2009, e gestito da Equitalia Giu-
stizia s.p.a., societa in house del MEF, a totale controllo pubblico.

I1 FUG ¢ alimentato principalmente da denaro e ogni altra attivita finanziaria a
contenuto monetario o patrimoniale (titoli al portatore, titoli emessi o garantiti
dallo Stato anche se non al portatore, i valori di bollo, crediti pecuniari, conti cor-
renti, conti e libretti di deposito titoli, polizze e prodotti assicurativi, ecc.) oggetto
di sequestri e confische nei procedimenti penali, nei procedimenti di prevenzione,
nei procedimenti di irrogazione di sanzioni amministrative, tra cui rientrano anche
quelli per I’accertamento della responsabilita amministrativa da reato degli enti di
cui al d.lgs. n. 231/2001. Nei dati pubblicati, di carattere aggregato, sono inclusi
anche somme e valori di provenienza diversa da quella penale, in particolare da
procedimenti civili, fallimentari e amministrativi, che in parte dovrebbero comun-
que rientrare in apposite gestioni separate internamente al Fondo stesso *.

80 Ad esempio: somme derivanti da sequestri e confische amministrative; le somme residue
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La contabilita speciale del FUG ¢ stata creata appositamente per consentire
il censimento e la gestione centralizzata del denaro e dei titoli sequestrati e per
garantirne una redditivita medio tempore, fintanto che non avviene la loro con-
fisca definitiva o si debba provvedere alla loro restituzione in caso di disseque-
stro. Il FUG, inoltre, puo anticipare all’erario una parte delle somme sequestrate
prima che siano confiscate.

Al FUG pervengono anche le somme apprese, riscosse o ricevute a qualsiasi
titolo dagli amministratori giudiziari dei beni sequestrati o confiscati, esclusi 1
proventi delle aziende e le somme versate dalla ANBSC sulla base dell’art. 48
d.Igs. n. 159/2011. Si tratta in particolare di: /) somme di denaro confiscate che
non devono essere utilizzate per la gestione di altri beni confiscati o per il risar-
cimento delle vittime dei reati di tipo mafioso; if) somme ricavate dalla vendita
di beni mobili confiscati, compresi i titoli e le partecipazioni societarie (al netto
del ricavato della vendita dei beni finalizzata al risarcimento delle vittime dei
reati di tipo mafioso); iii) il 90 per cento delle somme ricavate dalla vendita dei
beni immobili (al netto delle spese per la gestione e la vendita degli stessi) di
cui non ¢ possibile effettuare la destinazione o il trasferimento ad altri enti per
le finalita di pubblico interesse 8!; iv) proventi (al netto delle spese sostenute)
derivanti dalle destinazioni dei beni aziendali confiscati e destinati dalla
ANBSC all’affitto, alla vendita o alla liquidazione.

In base alla reportistica trimestrale, alla data del 30 settembre 2025 (ultimo
dato disponibile) il FUG gestiva una liquidita complessiva (conti correnti e
depositi a risparmio) pari a 2.473.035.178 euro (di cui pero quasi 822 milioni,
provenienti da sequestri, risultano gia versati anticipatamente al bilancio dello
Stato in via provvisoria nel corso del periodo di operativita del Fondo, a de-
correre dal 2009). Alla medesima data, il valore dei rapporti finanziari e

non ritirate dopo che sono trascorsi cinque anni dalla definizione dei processi civili e delle pro-
cedure fallimentari, le somme giacenti in conti correnti e in depositi a risparmio ricavate nel
corso di procedure esecutive per espropriazione immobiliare, fino al momento della distribu-
zione; le somme, giacenti in conti correnti e in depositi a risparmio, oggetto di sequestro conser-
vativo ai sensi dell’art. 671 c.p.c.; le somme a qualunque titolo depositate presso Poste Italiane
s.p.a., banche e altri operatori finanziari in relazione a procedimenti civili contenziosi. Le ge-
stioni separate “civili” sono state costituite dalla 1. n. 205/2017, art. 1, comma 277, ma non ri-
sultano ancora avviate, come risulta dalla Determinazione del 31 ottobre 2024, n. 148 della Corte
dei conti, Sezione di controllo sugli enti, recante la relazione sul risultato del controllo eseguito
sulla gestione finanziaria di Equitalia Giustizia s.p.a. per I’esercizio 2022.

81In base a quanto disposto dall’art. 48, comma 10, d.Igs. n. 159/2011, il 10 per cento del
ricavato confluisce in un apposito fondo, istituito presso il Ministero dell’Interno, per le spese di
manutenzione ordinaria e straordinaria degli immobili trasferiti per finalita istituzionali o sociali
ovvero economiche, con vincolo di reimpiego dei proventi per finalita sociali, al patrimonio
indisponibile degli enti territoriali sub-statali.
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assicurativi non liquidi (deposito titoli, gestioni patrimoniali, gestione collettiva
del risparmio, polizze assicurative, ecc.) ammontava a 2.318.413.703 euro.

La gestione finanziaria del FUG riguarda le risorse liquide sequestrate, men-
tre quelle non liquide, investite in titoli e altri prodotti finanziari, non possono
di norma essere disinvestite dal FUG. La normativa aveva previsto che i titoli
sequestrati dovessero essere celermente monetizzati, mediante loro vendita %,
ma il d.p.c.m. attuativo non ¢ mai stato emanato e, quindi, fino ad oggi questa
disciplina non ¢ mai diventata operativa. Al netto dei costi di gestione e dell’ag-
gio spettante a Equitalia Giustizia s.p.a., il rendimento della gestione finanziaria
del FUG ¢ positivo per lo Stato, al quale vanno riversati gli utili. Considerando
unitariamente tutti gli esercizi dal 2009 al 2024, si evidenzia un rendimento
complessivo lordo pari a 256.766.315 euro e un utile netto totale per lo Stato di
159.474.061 euro .

Equitalia Giustizia deve versare ogni anno all’entrata del bilancio dello Stato
le somme spettanti, risultanti dalle confische definitive, entro trenta giorni dal
verificarsi delle condizioni previste. In pratica il versamento deve essere effet-
tuato in non piu di due soluzioni. Il primo versamento dev’essere effettuato en-
tro trenta giorni dall’adozione di un apposito d.p.c.m. che stabilisce le quote di
ripartizione annua dei proventi del FUG tra i Ministeri dell’Interno e della Giu-
stizia e lo stato generale dell’entrata del bilancio dello Stato, il secondo versa-
mento deve avvenire entro il 30 giugno.

Equitalia Giustizia, inoltre, ha il dovere di anticipare allo Stato, a richiesta,
una percentuale della massa di denaro e delle risorse liquide che risultano sotto
sequestro. La percentuale di somme sequestrate che ogni anno puo essere ver-
sata come anticipazione viene determinata in base a criteri statistici € con mo-
dalita rotativa da un apposito decreto interministeriale, da adottarsi congiunta-
mente da parte del MEF, del Ministero dell’Interno e del Ministero della Giu-
stizia, tenuto conto della relazione tecnica e della proposta dettagliata formulata
dalla stessa Equitalia. La percentuale non puo superare il 30 per cento delle
risorse liquide disponibili e puo essere elevata al 50 per cento in funzione del
progressivo consolidamento dei dati statistici. Da quanto il FUG ¢ operativo
(2009), il decreto ¢ stato adottato in sette annualita, tra il 2011 e il 2023, por-
tando a un’anticipazione complessiva all’entrata del bilancio dello Stato di
quasi 822 milioni di euro in poco piu di dieci anni.

82 Art. 6, comma 21 quinquies, d.1. n. 78/2010 ¢ art. 10, comma 21, d.1. n. 98/2011.

8 Dati del Ministero della Giustizia, consultabili in: https:/www.giustizia.it/giusti-
zia/page/it/fondo_unico_giustizia. Rendimenti di gestione e utili per lo Stato presentano importi
variabili, anno dopo anno, ma per il periodo considerato (sedici anni, dal 2009 al 2024) in media
I’utile annuo per lo Stato si attesta a poco meno di dieci milioni di euro.
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Nello stato di previsione dell’entrata del bilancio (unita di voto n. 2.14.2.2.)
e nel conto del bilancio del rendiconto dello Stato, i flussi monetari versati al-
I’erario dal FUG e, in via mediata, dalla ANBSC, figurano sotto il capitolo
dell’entrata «proventi da confische e sequestri», tra le entrate del Titolo II, ex-
tratributarie **.

Solo una parte delle somme devolute a titolo definitivo va a finanziare, con-
formemente al principio di unita del bilancio, I’intera spesa pubblica statale. In
buona parte, infatti, le risorse finanziarie provenienti dal FUG sono a destina-
zione vincolata. L’art. 2, comma 7, d.l. n. 143/2008 ne prevede innanzi tutto la
riassegnazione nella misura minima di 1/3 al Ministero dell’Interno, di 1/3 al
Ministero della Giustizia e del residuo all’entrata del bilancio dello Stato, ma in
verita i d.p.c.m. finora adottati hanno sempre previsto 1’assegnazione a ciascun
Ministero del 49 per cento delle somme devolute e solo il 2 per cento ¢ stato
assegnato come entrata al bilancio non vincolata. Il Ministero dell’Interno deve
destinare le risorse assegnategli ai fini della tutela della sicurezza pubblica e del
soccorso pubblico, al Fondo di solidarieta per le vittime delle richieste estorsive
(art. 18, comma 1, lett. ¢), 1. n. 44/1999) e al Fondo di rotazione per la solidarieta
delle vittime dei reati di tipo mafioso (art. 1 1. n. 512/1999). Il Ministero della
Giustizia deve impiegarle invece nei programmi di spesa di propria competenza
per il funzionamento e il potenziamento degli uffici giudiziari e degli altri ser-
vizi istituzionali.

All’interno di questa ripartizione generale, numerosi proventi hanno desti-
nazioni vincolate specifiche, in particolare per garantirne un “reinvestimento”
dei proventi nella ANBSC. Ad esempio, i proventi derivanti dagli immobili
confiscati, che vengono mantenuti nel patrimonio dello Stato e, previa autoriz-
zazione del Ministro dell’Interno, sono utilizzati dalla ANBSC per finalita eco-
nomiche, affluiscono al FUG, al netto delle spese di conservazione ed ammini-
strazione, per essere versati all’apposito capitolo di entrata del bilancio dello
Stato ed essere poi riassegnati allo stato di previsione del Ministero dell’Interno
al fine di assicurare il potenziamento della stessa ANBSC, nonché, per una
quota non superiore al 30 per cento, per incrementare i fondi per la contratta-
zione integrativa anche allo scopo di valorizzare I’apporto del personale al po-
tenziamento dell’efficacia ed efficienza dell’azione della medesima Agenzia.
Ancora: dei proventi derivanti dalla vendita di beni immobili, € prevista la rias-
segnazione del 20 per cento sempre alla ANBSC, per assicurare lo sviluppo
delle proprie attivita istituzionali, in coerenza con gli obiettivi di stabilita della
finanza pubblica, mentre il 50 per cento dei proventi derivanti dalla vendita dei

8 Capitolo n. 2414, Risorse del Fondo Unico Giustizia di cui all’art. 2, comma 1, d.l. n.
143/2008.
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beni mobili devono essere assegnati allo stato di previsione della spesa del Mi-
nistero dell’Interno per le esigenze dell’ Agenzia, che li destina prioritariamente
alle finalita sociali e produttive.

In base ai dati resi noti dal FUG, nell’intero periodo di sua operativita, a
decorrere dal 2009 e fino al 30 settembre 2025, sono stati versati complessiva-
mente allo Stato, inclusi I’anticipazione degli 822 milioni provenienti da seque-
stri e gli utili della gestione finanziaria, poco meno di 3 miliardi e 20 milioni di
euro, con una media approssimata di oltre 177 milioni di euro all’anno.

Va segnalato tuttavia — a ulteriore dimostrazione della frammentarieta del
quadro di informazione contabile — che al FUG, mentre affluisce anche la
“monetizzazione” dei beni confiscati in procedimenti penali ordinari (pro-
venti ricavati dalla vendita e proventi ricavati dalla gestione), non vengono
invece inoltrate le somme ricavate dalle confische per equivalente, o quanto-
meno non tutte *°. La natura sanzionatoria attribuita a questa tipologia di con-
fisca ne condiziona, cosi, tanto il regime di riscossione quanto, di conse-
guenza, quello di contabilizzazione. Cio ¢ ’effetto delle modifiche apportate
dal d.Igs. n. 150/2022 all’art. 86, comma 1 bis, disp. att. c.p.p. e all’art. 660
c.p.p. Tali disposizioni, rispettivamente, prevedono che «qualora sia stata di-
sposta una confisca per equivalente di beni non sottoposti a sequestro o, co-
munque, non specificamente individuati nel provvedimento che dispone la
confisca, I’esecuzione si svolge con le modalita previste per 1’esecuzione
delle pene pecuniarie ¢, ferma la possibilita per il pubblico ministero di dare
esecuzione al provvedimento su beni individuati successivamente», € che
«quando deve essere eseguita una condanna a pena pecuniaria [...] il pubblico
ministero emette ordine di esecuzione con il quale ingiunge al condannato il
pagamento».

Il Ministero della Giustizia ha indicato chiaramente, nella gia citata circo-
lare del 6 febbraio 2024, che in presenza di confisca per equivalente di beni
non precedentemente sottoposti a sequestro, o non specificamente individuati
dal giudice nel provvedimento di confisca, «le disposizioni operative in ma-
teria di Fondo Unico Giustizia restano inoperanti, per far spazio alle disposi-
zioni in materia di esecuzione delle pene pecuniarie», con la conseguenza che
le somme di denaro acquisite sono destinate a confluire all’apposito capitolo
di entrata del bilancio n. 2404, art. 00, con denominazione «Entrate derivanti

8 Cfr. Min. Giustizia, Dip. per gli affari di giustizia, circ. 6 febbraio 2024 (Prot. DAG n.
256215E del 21 dicembre 2023), in tema di «competenza e modalita di vendita e liquidazione
dei beni confiscati in via definitiva nell’ambito dei processi penali per i quali non si applicano
le disposizioni del codice antimafiay.

8 Rinviando, per I’effetto, appunto all’art. 660 c.p.p.
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dall’applicazione delle disposizioni in materia di pene pecuniarie ai sensi
dell’articolo 38 del decreto legislativo 10 ottobre 2022, n. 150», nel quale con-
fluiscono tutte le pene pecuniarie irrogate in sede penale. Dalle prime relazioni
presentate dal Ministero della Giustizia, anche per ottemperare agli oneri di ren-
dicontazione in merito stabiliti dall’art. 79 d.lgs. n. 150/2022, non emerge pero
alcuna disaggregazione dei dati che consenta di individuare le somme ricondu-
cibili a misure di confisca per equivalente.

Peraltro, va sottolineato che il sistema di esecuzione delle confische per equi-
valente che emerge dalla riforma non ¢ privo di incertezze, contraddizioni e
finanche di illogicita ¥, che di conseguenza generano incertezze anche sul piano
contabile e finanziario e sulla corretta imputazione dei proventi ai capitoli
dell’entrata (nonché sul coinvolgimento del FUG). Non ¢ chiaro infatti se, ogni-
qualvolta la confisca per valore equivalente sia stata disposta senza individuare
specificamente i beni anteriormente alla fase di esecuzione (come spesso puo
accadere, in assenza di sequestro preventivo) %, il destinatario della misura ab-
bia sempre la possibilita di pagare una somma di denaro, corrispondente al va-
lore oggetto di confisca, a seguito dell’ingiunzione di pagamento contenuta
nell’ordine di esecuzione notificatagli (somma che non andrebbe mai indiriz-
zata al FUGQG) e il Pubblico Ministero possa procedere a individuare beni spe-
cifici da apprendere, non direttamente connessi al reato (compresa la liquidita
monetaria), solo dopo che 1’esecutato non ha provveduto a pagare %, oppure
se il Pubblico Ministero possa procedere sempre e comunque, in sede di

87Si v. il contributo fortemente critico di G. Pestelli, Brevi note critiche sull esecuzione della
confisca per equivalente non preceduta da sequestro preventivo nel nuovo decreto delegato di
riforma del processo penale, in Sist. pen. (web), 21 ottobre 2022, www.sistemapenale.it, il quale
correttamente sottolinea come, indipendentemente dall’attribuzione di una natura lato sensu san-
zionatoria alla confisca per equivalente, la sua assimilazione alla pena pecuniaria, nello speci-
fico, appare fuorviante. Infatti, con 1’irrogazione di una pena pecuniaria sorge un’obbligazione
pecuniaria in capo al condannato e in capo allo Stato un correlativo diritto di credito. Viceversa,
con la disposizione della confisca anche per equivalente non si crea, in capo al destinatario della
misura, alcuna obbligazione da estinguere, né si ha propriamente alcun titolo esecutivo, dato che
I’effetto del provvedimento ¢ 1’acquisto della proprieta di un bene da parte dello Stato (a titolo
originario ovvero derivativo, a seconda della tipologia di confisca) e cio che viene eseguito ¢
’azione di spossessamento del condannato dell’arricchimento illecito ritratto dalle attivita cri-
minali.

88 Va da sé che, in caso di sequestro finalizzato alla confisca per equivalente, poi seguito da
confisca definitiva, le somme e i valori appresi dovrebbero essere invece considerati «proventi
da confische e sequestri» e non «entrate derivanti dall’applicazione delle disposizioni in materia
di pene pecuniarie» e andrebbero veicolati previamente al FUG.

% In questo modo, in pratica, si realizzerebbe una sorta di anomala conversione della misura
di confisca per equivalente in una pena sostitutiva di natura pecuniaria, sulla base della asserita
comune natura punitiva di entrambe.
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esecuzione, ad individuare 1 beni da confiscare, senza dovere necessariamente
ingiungere prima al condannato il pagamento monetario *°, rimanendo pero cosi
priva di significato la previsione dell’art. 86, comma 1 bis, disp. att. c.p.p. *".
Quando in sede di esecuzione sono individuati beni specifici da confiscare, in
ogni caso, dal punto di vista contabile e finanziario non avrebbe piu senso
conformarsi alla procedura di esecuzione delle pene pecuniarie, perché i beni
materiali confiscati dovrebbero essere comunque alienati dalle cancellerie
giudiziarie in base all’art. 86 disp att. c.p.p. (e il ricavato va senza dubbio
versato al FUG), mentre I’ablazione di liquidita monetarie individuate nella
disponibilita del condannato viene considerata tendenzialmente misura di con-
fisca diretta e non per equivalente (e quindi, anch’essa, dovrebbe essere river-
sata al FUG).

Sulla base dei dati e delle criticita fin qui illustrati, giunti a questo punto si
possono svolgere alcune considerazioni. In primo luogo, a fronte del “valore di
produzione” stimato dell’economia illegale (peraltro di una sua porzione limi-
tata corrispondente a circa 1’1 per cento del PIL, quindi in via assolutamente
ipotetica e con estrema approssimazione indichiamo un valore di circa 20 mi-
liardi di euro su base annua, a prezzi del 2023), la “monetizzazione” finanziaria
per ’erario derivante da sequestri e confische (peraltro sostanzialmente al lordo
di molte delle spese connesse), sempre su base annua, appare icto oculi spro-
porzionata in difetto.

Questo dato dovrebbe essere integrato e completato tenendo conto della
stima (che pero manca, o che potrebbe forse essere parzialmente desumibile,
ma in modo frammentario e non senza difficolta, dal FUG e dalle relazioni della
ANBSC) sia della complessiva redditivita lorda e netta derivante dai patrimoni
sequestrati e confiscati, gestiti medio tempore o destinati a impieghi lucrativi
dopo la confisca definitiva, sia dell’utilita economico-finanziaria (in termini di
risparmio di spesa pubblica) che puo derivare dall’impiego per finalita pubblica
o sociale dei beni acquisiti al patrimonio indisponibile dello Stato o di altri enti,
fino a considerare anche il valore economico-patrimoniale — come gia si €

% Si esprime a favore di questa soluzione F. Menditto, L ‘amministrazione giudiziale dei beni,
cit., 1003, in quanto «una diversa interpretazione, con onere del pubblico ministero di emettere
subito e in ogni caso 1’intimazione di pagamento, sarebbe in contrasto: con la ratio della norma
(esecuzione di una sanzione che col previo avviso potrebbe comportare attivita elusive), con la
natura esecutiva della confisca definitivay.

%1 Osserva al riguardo G. Pestelli, Brevi note critiche, cit., 8: «dire che, da un lato, si debbano
seguire le modalita per I’esecuzione delle pene pecuniarie e che, dall’altro, ¢ comunque salva la
possibilita per il P.M. di dare esecuzione al provvedimento di confisca per equivalente su beni
individuati successivamente allo stesso, appare un evidente controsenso, giacché la seconda pro-
posizione contraddice la primax.
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discusso — dei beni confiscati in quanto tali. Peraltro, soltanto prendendo in con-
siderazione, oltre ai costi e alle spese connessi ai procedimenti di destinazione
dei beni o alla manutenzione dei beni sequestrati e gestiti, anche e piu in gene-
rale tutte le spese pubbliche direttamente afferenti I’attuazione di tutti gli stru-
menti penali di apprensione della ricchezza illecita, si potrebbe avere una stima
dell’impatto, in termini di saldo finanziario netto (in avanzo o disavanzo), che
la gestione del complessivo “sistema delle confische” produce sulla finanza
pubblica. Nelle citate relazioni della Corte dei Conti viene peraltro evidenziato
a piu riprese come le inefficienze riscontrate, i costi di gestione e le progressive
perdite di valore o la dismissione dei beni produttivi (nell’arco di tempo che va
dal momento del sequestro, passando attraverso la gestione conservativa fino
all’eventuale confisca definitiva) sono chiari sintomi del fatto che I’obiettivo di
massimizzare la redditivita dei beni confiscati € stato sostanzialmente mancato,
almeno finora, su scala nazionale.

Quindi, in secondo luogo, appare evidente come il complessivo quadro infor-
mativo di finanza pubblica, riguardante I’apprensione della ricchezza illecita
all’erario, sia intrinsecamente incompleto e disorganico. Cio, da un lato, € indub-
biamente una conseguenza delle inevitabili difficolta (in ipotesi progressiva-
mente superabili) che emergono nel condividere, coordinare, consolidare e pro-
cessare flussi di dati eterogenei, raccolti da strutture e organi diversissimi tra
loro, tutti coinvolti nell’attivita di apprensione della ricchezza illecita, nel quadro
delle attivita di contrasto ai fenomeni criminali, ma a livelli distinti ¢ con diffe-
renti competenze, poteri, organizzazioni, responsabilita e, anche, capacita ope-
rative. Tuttavia, riteniamo che cid dipenda anche da una visione ordinamentale
“al vertice” ancora parcellizzata e, entro certi limiti, autoreferenziale delle fun-
zioni pubbliche. Un’efficace azione contro la ricchezza illegale richiederebbe
invece che tali funzioni fossero svolte in modo sinergico e coordinato, se appunto
si concepisce tale ricchezza come un fenomeno assai complesso che ha implica-
zioni multisettoriali e che deve pertanto essere affrontata in chiave “multidisci-
plinare”.

Neppure nell’ambito dell’attivita riconducibile all’ Agenzia delle entrate o ai
Dipartimenti del MEF, che costituiscono indubbiamente, ciascuno nel proprio
ambito di competenza, le strutture amministrative che forse piu di altre avreb-
bero capacita di raccogliere ed elaborare informazioni che illuminino il rapporto
tra finanza pubblica e ricchezza illegale, risultano pubblicati e disponibili dati
istituzionali ufficiali. Ad esempio, in merito ai recuperi d’imposta effettuati sui
proventi di reato non sembra esistere una codifica che possa consentire di estra-
polare I’'informazione dalle banche dati interne. Il relativo gettito, senza disag-
gregazione dei dati, ¢ ricompreso nei capitoli di bilancio relativi alle entrate
derivanti dalla complessiva attivita di accertamento e controllo in materia di
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IRPEF e IRES, per tacere ovviamente delle altre imposte rilevanti °>. Neppure
¢ data evidenza, a livello aggregato, alla parte di ricchezza criminale che viene
recuperata indirettamente attraverso il disconoscimento della deducibilita,
dall’imponibile fiscale, delle spese d’impresa sostenute per beni e servizi utiliz-
zati per il compimento di delitti non colposi.

Analogamente, non viene data separata evidenza alle entrate tributarie deri-
vanti (in un supposto circolo virtuoso) dalla conduzione di attivita economiche
attraverso aziende e immobili confiscati, sia nella fase di gestione conservativa
da parte dei custodi giudiziari, sia dopo la destinazione alla mano pubblica o
privata, per fini produttivi, a seguito della confisca definitiva.

Su quest’ultimo punto, peraltro, ¢ opportuno soffermarsi un momento in se-
parata sede, perché il sequestro e la gestione medio tempore di beni intrinseca-
mente produttivi (immobili, aziende, partecipazioni sociali) se da un lato pos-
sono contribuire, come gia si ¢ accennato, a generare entrate tributarie, dall’altro
si accompagnano ad un’apposita disciplina fiscale, contenuta negli artt. 50 ss.
d.Igs. n. 159/2011, la quale solleva alcune questioni.

5.2. L’incidenza di sequestri e confische penali sulla fiscalita di beni produttivi
e attivita economiche

Il sequestro finalizzato alla confisca di una ditta individuale, di un’azienda o
di un’intera societa (il sequestro delle partecipazioni totalitarie implica ex lege
il sequestro anche dell’intero compendio aziendale, ex art. 20 d.Igs. n. 159/2011),
rappresenta uno spartiacque, perché, incidendo sulla “vita giuridica” dell’ente
o dell’impresa, influenza anche la sorte dei debiti tributari della societa o co-
munque delle posizioni fiscali correlate alle attivita che vengono svolte attra-
verso 1 beni aziendali o il patrimonio sociale sequestrati.

Al fini della presente analisi, si prenderanno di seguito in considerazione la
fattispecie in cui si puo considerare soggetta a sequestro, € poi confisca, ’intera
attivita economica, nel senso che I’intera struttura produttiva (che sia azienda
di impresa individuale o azienda societaria e, quindi, I’intero patrimonio della

%2 La disaggregazione di questa informazione, rispetto al dato riguardante I’accertato com-
plessivo per evasione fiscale, non risulta al momento neppure dal rapporto sul monitoraggio
dell’evasione fiscale e contributiva che ¢ previsto dall’art. 10 bis.1 1. n. 196/2009, introdotto con
il d.Igs. n. 160/2015, e che deve essere presentato dal Governo nell’ambito del ciclo annuale di
programmazione del bilancio. Sarebbe certamente auspicabile, nell’ambito delle attivita della
Commissione appositamente istituita con il d.m. MEF del 28 aprile 2016, un approfondimento
ulteriore delle stime dell’evasione fiscale correlata all’esistenza di economie illegali e dei risul-
tati in termini di gettito riscosso nelle attivita di contrasto all’evasione fiscale specificamente
riguardanti i proventi da reato.
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societa) ¢ oggetto della misura ablativa. Se il sequestro riguarda singoli beni
personali o strumentali, o quote di partecipazione non totalitarie, il provvedi-
mento cautelare e quello definitivo hanno un impatto assai piu circoscritto, per-
ché non paiono idonei a incidere sull’obbligazione tributaria in quanto tale, sulla
riscuotibilita dell’imposta tout court o sui profili attinenti alla soggettivita pas-
siva del tributo, ma soltanto, al limite, su alcune garanzie patrimoniali.

Gli effetti di “interferenza” delle misure penali sulla fiscalita d’impresa sono
differenziati in base all’anteriorita o alla posteriorita della nascita dell’obbliga-
zione tributaria rispetto al sequestro penale e alla confisca definitiva.

I1 sequestro rende provvisoriamente incerta la qualita di effettivo soggetto
passivo d’imposta dei debiti tributari derivanti dai beni, aziende e partecipazioni
sequestrate e che sorgono dopo il sequestro stesso. Il debito tributario gravera
in via definitiva su colui che assumera, con effetto retroattivo, la titolarita dei
beni. Gli effetti della definitivita della confisca retroagiscono infatti al momento
del sequestro, e cid implica I’acquisto ex tunc del bene al patrimonio dello Stato.
I1 soggetto passivo d’imposta € quindi individuato a posteriori, ma con efficacia
appunto ex tunc, nello Stato o nel privato, a seconda che il procedimento si
concluda con la confisca definitiva o con la restituzione dei beni. I debiti tribu-
tari sorti anteriormente al sequestro, invece, in linea di principio rimangono a
carico della persona fisica o giuridica che lo subisce, ma, sempre in linea di
principio, non possono essere adempiuti (per riscossione spontanea o coattiva)
finché perdura la situazione di sequestro stesso.

Dal momento che la proprieta dei beni viene acquisita al patrimonio dello
Stato, con la confisca definitiva, libera da pesi e oneri, in base a quanto statuito
nell’art. 45 d.Igs. n. 159/2011, cio¢ a titolo originario, la normativa appresta
comunque una tutela, seppure parziale, dei diritti dei terzi creditori. I crediti
sorti anteriormente al sequestro devono percio essere verificati e ammessi allo
stato passivo per essere soddisfatti, in base a un piano di riparto, attraverso la
procedura liquidatoria di tipo concorsuale di cui all’art. 52 ss. del codice anti-
mafia. L’art. 53, tuttavia, fissa un limite: i crediti per titolo anteriore al sequestro
possono essere soddisfatti dallo Stato entro il limite del 60 per cento del valore
dei beni sequestrati o confiscati, come risultante dal valore di stima o dalla mi-
nor somma eventualmente ricavata dalla vendita degli stessi, al netto delle spese
del procedimento di confisca nonché di amministrazione dei beni sequestrati e
di quelle sostenute nel medesimo procedimento per I’accertamento dei diritti
dei terzi. Pertanto, allo Stato ¢ riservata comunque la devoluzione del valore
residuo dei beni eventualmente liquidati, non minore del 40 per cento.

Cio premesso, per garantire la par condicio creditorum, 1’art. 55 d.Igs. n.
159/2011 stabilisce che dal momento in cui viene disposto il sequestro di beni,
aziende e partecipazioni societarie, le procedure esecutive sono sospese. La
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previsione ¢ generale e riguarderebbe anche i crediti fiscali. Ma I’art. 51, con
disposizione speciale, sospende in ogni caso expressis verbis, unitamente al de-
corso del termine di prescrizione, la riscossione coattiva dei crediti tributari sorti
prima del sequestro, nei confronti delle societa o delle imprese sequestrate (ad
esempio I’IRES dovuta dalla societa) o comunque le azioni esecutive in corso
concernenti i beni sequestrati agli enti e alle persone fisiche. Cid non fa venire
meno gli eventuali obblighi dichiarativi tributari, a carico dell’amministratore
giudiziario, per le imposte periodiche, anche in relazione ai periodi d’imposta
precedenti il sequestro, ove il termine di presentazione non sia scaduto al mo-
mento della consegna dei beni. Né esclude che I’amministratore giudiziario
debba collaborare con I’amministrazione finanziaria nel caso in cui vengano
svolti accertamenti tributari relativi appunto a presupposti d’imposta verificatisi
prima del sequestro (la sospensione ex lege riguarda 1’attivita di riscossione,
non le indagini tributarie) **.

I crediti tributari anteriori al sequestro, assistiti dai propri privilegi legali,
sono poi ammessi allo stato passivo e al piano di riparto e concorrono al soddi-
sfacimento con gli altri crediti “commerciali” entro il limite del 60 per cento del
valore dei beni sequestrati e confiscati.

I crediti tributari sorti invece dopo il sequestro e durante lo svolgimento della
procedura, rientrano tra quelli prededucibili che, se liquidi, esigibili € non con-
testati possono essere soddisfatti, in tutto o in parte, al di fuori del piano di ri-
parto, previa autorizzazione del giudice delegato; dopo la confisca, se non
adempiuti, sono soddisfatti con anteriorita (in quanto appunto prededucibili) su
tutti gli altri. Gli unici crediti tributari che non sono pagabili o riscuotibili (per-
ché ne viene sospeso il versamento) durante la vigenza dei provvedimenti di
sequestro e confisca e, comunque, fino alla assegnazione o destinazione dei
beni, sono quelli relativi agli immobili sequestrati, quando il presupposto impo-
sitivo consiste nella titolarita del diritto di proprieta o nel possesso degli stessi
(ad esempio un tributo patrimoniale locale, come 1’imposta municipale unica
IMU, o I’imposta statale sul valore degli immobili posseduti all’estero, IVIE) **.

Su questo scenario si salda la previsione, gia richiamata in precedenza,
dell’art. 50, comma 2, d.lgs. n. 159/2011, secondo cui nelle ipotesi di confisca

9 L art. 50 neppure impedisce I’emissione e la notificazione degli atti di riscossione tributa-
ria anteriori al pignoramento, segnatamente ruolo e cartella di pagamento, secondo Cass. civ.,
Sez. V, 4 marzo 2024, n. 5637, benché non possano essere portati ad esecuzione. In dottrina cfr.
A. Guidara, La sospensione delle procedure esecutive previste dal Codice antimafia non pre-
clude ’emanazione di ruolo e cartella, in GT-Riv. giur. trib., 2024, 600 ss.

%L art. 51, comma 3 bis, d.Igs. n. 159/2011 prevede inoltre I’esenzione dalle imposte di
registro, ipotecaria e catastale e di bollo.
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dei beni, aziende o partecipazioni societarie gia sequestrati, 1 «crediti erariali si
estinguono per confusione» ai sensi dell’art. 1253 c.c. L’interpretazione fornita
dall’Agenzia delle entrate, che si ¢ andata consolidando nonostante sporadiche
deviazioni interpretative > e le perplessita espresse dalla dottrina, ¢ restrittiva.
Non rientrerebbero tra i «crediti erariali» idonei a estinguersi per confusione (in
conseguenza dell’identita soggettiva di creditore e debitore), oltre a tutti i tributi
di cui il soggetto attivo ¢ diverso dallo Stato (pur essendo talvolta gestiti dal-
I’Agenzia delle entrate *®), anche le posizioni creditorie vantate dallo Stato nei
confronti di sostituti d’imposta per ritenute alla fonte e, soprattutto, ’TVA . La
giurisprudenza, inoltre, avallata dalla successiva prassi dell’ Agenzia, ritiene che
1 crediti tributari si estinguano per confusione «solo nei limiti in cui il credito
stesso abbia trovato capienza nel patrimonio della societa oggetto di confi-
sca» °%. In questo modo, dunque, 1’estinzione per confusione (basata semplice-
mente sull’intervenuta identita soggettiva di debitore e creditore) viene trattata
(impropriamente) come un’estinzione per compensazione: alla prima non sa-
rebbe infatti logicamente applicabile alcun limite quantitativo di “capienza” pa-
trimoniale, che invece caratterizza necessariamente la seconda.

Alla luce dello scenario normativo cosi sommariamente tratteggiato, e del-
’ermeneutica svolta dall’ Agenzia *° e dalla giurisprudenza di legittimita, si pro-
fila un quadro molto articolato e complesso, con zone d’ombra e incertezze ',
La stessa disciplina legislativa, d’altronde, non ¢ ab origine né esaustiva né di
agevole interpretazione e applicazione. Esula dalle linee di questo lavoro un ap-
profondimento specifico delle molte problematiche che emergono in sede di ap-
plicazione degli artt. 50 e ss. d.lgs. n. 159/2011 alle varie tipologie di tributi. Sul
piano generale che interessa qui analizzare, cio¢ I’impatto sulla finanza pubblica
delle “interferenze” tra sequestri ¢ confische e imposizione fiscale (in specie

% Ad es. risposta ad interpello della Direzione regionale della Calabria, n. 919-70/2017 del
26 giugno 2017, cit. in S. Cavaliere, Confusione dei crediti erariali, cit., 3024.

% Come I'IRAP, ma anche — per quanto I’ Agenzia non le elenchi — le addizionali regionali e
comunali all’IRPEF, ove oggetto di sequestro sia una ditta individuale.

%7 In merito all’appartenenza o meno dell’IVA all’insieme dei «crediti erariali» ¢’é contrasto
all’interno delle stesse posizioni di prassi dell’Agenzia emesse dalle Direzioni centrali. In pre-
cedenza, infatti, la Direzione Centrale Normativa aveva considerato I’'IVA credito erariale, con
la ris. n. 114/E del 2017; diversamente hanno affermato i piu recenti atti di prassi, ris. n. 70/E
del 2020 e la risposta a interpello n. 120/2025.

% Cass. civ., Sez. V, 3 gennaio 2019, n. 56 e Cass. civ., Sez. V, 15 gennaio 2019, n. 754.

9 Cfr., da ultimo, la gia citata risposta n. 120/2025.

190°Si rinvia alla dottrina gia citata, in particolare S. Cavaliere, Confusione dei crediti erariali,
cit.; L. Petrucci, Gli adempimenti fiscali, cit.; 1d., La confusione dei crediti erariali, cit.
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reddituale) della ricchezza illegale, si pud osservare quanto segue, distinguendo
1 crediti tributari “non erariali” da quelli qualificati come “erariali” e, tra questi
ultimi, in particolare le imposte sul reddito, che in questa sede interessano in
modo particolare, nell’ottica dell’apprensione pubblica dell’arricchimento cri-
minale o di quello comunque derivante dagli asset criminali.

Nonostante le sospensioni delle azioni esecutive, non si puo dire che 1’in-
tervento della misura ablativa “assorba” le pretese fiscali connesse alle attivita
economiche oggetto di intervento espropriativo e che, quindi, la confisca di
per sé comporti una “perdita” di entrate tributarie nei bilanci pubblici (quan-
tomeno in termini di entrate di competenza; ’effettiva riscossione e versa-
mento dipenderanno, come sempre, dalle vicende liquidatorie e dalla consi-
stenza effettiva delle garanzie patrimoniali residue). Quindi, sul piano tribu-
tario, la confisca da parte dello Stato non fa venire meno la pretesa di incame-
rare parte della ricchezza di origine illegale, o che si sospetta possa essere di
origine illegale, a titolo di tributo e ai diversi livelli di governo della finanza
pubblica coinvolti (specialmente gli enti territoriali minori o quelli dotati di
autonomia impositiva).

Tutti i crediti tributari non erariali ante sequestro, e tutti quelli post seque-
stro eventualmente non pagati, non si estinguono con la confisca e sono am-
missibili al piano di riparto con privilegi o in regime di prededucibilita '°!.
Nell’eventualita che i crediti tributari non possano essere soddisfatti in tutto
o in parte sul valore ricavato della liquidazione dei beni, bisogna tenere conto
che il 40 per cento di quest’ultimo ¢ sottratto alla procedura concorsuale e
spetta interamente allo Stato. All’esito della procedura liquidatoria i crediti
tributari anteriori rimasti insoddisfatti continuano peraltro a rimanere a carico
dei soggetti che hanno subito I’ablazione, dopo la chiusura del procedimento
penale o di prevenzione, quando le procedure liquidatorie non hanno com-
portato la cessazione del soggetto passivo d’imposta (come pud accadere se
si tratta, ad esempio, di un ente societario che sia stato poi cancellato dal
registro delle imprese), quindi sicuramente in tutti i casi in cui si tratta di
persona fisica.

In una prospettiva di finanza pubblica generale, guardando al conto consoli-
dato delle pubbliche amministrazioni, ¢ chiaro anche che, sebbene i crediti tri-
butari non erariali di cui sono soggetti attivi enti diversi dallo Stato non si estin-
guano per confusione, possono verificarsi ugualmente delle “compensazioni fi-
nanziarie” tra livelli di governo diversi, ma ¢ impossibile tracciarne in questa

1017 >art. 58, comma 4, d.Igs. n. 159/2011 stabilisce tuttavia che la domanda di ammissione
al piano di riparto non interrompe la prescrizione né impedisce la maturazione di termini di de-
cadenza nei rapporti tra il creditore e 1’indiziato o il terzo intestatario dei beni.
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sede una rappresentazione esaustiva, giacché ogni tributo ha la sua peculiare
disciplina e le variabili sono numerosissime '*%.

Le imposte personali sul reddito sono considerate dalla prassi amministra-
tiva, senza eccezioni, crediti erariali che si estinguono per confusione al mo-
mento della confisca definitiva (vi devono essere ricomprese, logicamente, an-
che le imposte speciali sostitutive di IRPEF e IRES). Ma anche in questo caso
¢ opportuno evidenziare alcuni aspetti peculiari.

Quanto all’IRES, si puo subito avanzare qualche dubbio sul fatto che, anche
in presenza di una confisca di partecipazioni totalitarie di una societa, venga
meno la dualita soggettiva tra contribuente debitore e Stato creditore. La societa,
infatti, per quanto sia divenuta a totale partecipazione statale e il suo patrimonio
integralmente di proprieta pubblica, rimane un soggetto passivo formalmente
distinto dal soggetto attivo del tributo.

In ogni caso, preso atto della posizione espressa dall’Agenzia delle en-
trate, tutti i crediti erariali maturati (e non gia estinti) per IRPEF o per IRES,
relativamente ai redditi che tale patrimonio ha generato (redditi d’impresa)
in capo al soggetto sottoposto alla misura cautelare sino all’adozione del
provvedimento di sequestro, si estinguono, ma soltanto — si badi — entro il
limite del valore dei beni patrimoniali o aziendali confiscati che ¢ stato ac-
certato nel corso della procedura ablativa, stando all’interpretazione corrente
dell’Agenzia. Cio significa che una parte delle imposte sul reddito dovute per
1 periodi di imposta anteriori al sequestro, in particolare I’'IRPEF, potrebbe
rimanere a carico del contribuente o dei suoi successori ' per la parte ecce-
dente il valore del patrimonio confiscato (e nonostante il fatto che lo Stato
incameri comunque il 40 per cento di tale valore, o della minor somma rica-
vata dalla procedura di liquidazione, essendo tenuto a soddisfare gli altri cre-
diti nel limite del 60 per cento — compresi anche, come si ¢ detto, i crediti
tributari non erariali).

102 Ad esempio, lo Stato puo rimanere debitore nei confronti di un Comune per 'IMU dovuta
su un immobile, per i periodi di imposta successivi al sequestro e anche dopo la confisca defini-
tiva, se I’immobile rimane acquisito al patrimonio dello Stato, ma in concreto 1’effettiva debenza
del tributo dipendera eventualmente dal configurarsi o meno delle fattispecie di esenzione pre-
viste nell’art. 1, comma 759, 1. n. 160/2019 (destinazione dell’immobile esclusivamente a com-
piti istituzionali).

183 Rimane questione controversa se sia corretto ritenere, come fa I’ Agenzia delle entrate,
che ’amministratore giudiziario sia tenuto a presentare la dichiarazione dei redditi per il pe-
riodo di imposta anteriore a quello in cui si verifica il sequestro (contra in dottrina S. Cava-
liere, Confusione dei crediti erariali, cit., 3027); per quelli ancora precedenti la responsabilita
per omessa dichiarazione dovrebbe gravare unicamente sul contribuente sequestrato e, nella
prospettiva che la confisca non si realizzi definitivamente, sull’avente diritto alla restituzione
dei beni.
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I crediti per IRPEF e IRES maturati con riferimento ai periodi di imposta
successivi al sequestro sono quelli che ottengono il trattamento piu particolare,
come gia anticipato in precedenza '*. I redditi prodotti dai beni sequestrati con-
tinuano infatti a essere medio tempore imponibili e, in presenza di liquidita, le
imposte (e le eventuali ritenute a carico del sostituto) devono essere versate
dall’amministratore giudiziario '®®. Soltanto per gli immobili & prevista, in
quell’arco di tempo, la sospensione temporanea della produttivita di reddito
fondiario o, se si tratta di beni d’impresa meramente patrimoniali, anche locati,
la produzione di componenti positive del reddito d’impresa '%.

A seguito della confisca definitiva, anche tali crediti tributari si dovrebbero
considerare estinti per confusione ex tunc, almeno secondo 1’interpretazione
dell’ Agenzia delle entrate, ma limitatamente a quelli «non onorati» dall’ammi-
nistratore giudiziario, fatta salva invece la definitivita dell’acquisizione delle
imposte sul reddito versate a titolo provvisorio durante la vigenza del sequestro,
garantita dal tenore letterale dell’art. 51, comma 3, d.Igs. n. 159/2011. A decor-
rere dal periodo d’imposta in corso al momento della confisca definitiva, le im-
poste sul reddito non sono piu dovute.

Ne emerge un sistema concettualmente distonico, in cui la confisca estingue-
rebbe retroattivamente il debito tributario per I’imposta sul reddito maturata sui
risultati della gestione aziendale condotta durante il sequestro, ma in cui al
tempo stesso si permette allo Stato di mantenere acquisito il perceptum, senza
che si configuri alcun indebito, consolidando la situazione di riscossione prov-
visoria. Quest’ultima ¢ garantita dalla responsabilita posta a carico dell’ammi-
nistratore giudiziario, ribadita dall’Agenzia nei vari atti di prassi, affermando
che «le conseguenze sanzionatorie derivanti dall’inosservanza degli obblighi
dichiarativi e di versamento restano a carico dell’amministratore giudiziario»
che ¢ tenuto ad adempiervi in ragione dell’applicazione analogica del regime di
adempimenti previsti per I’eredita giacente ex art. 187 TUIR.

Il risultato pratico che interessa ai fini della presente analisi, in ogni caso, €

104 Sub par. 4.3. di questo capitolo.

105 art. 51, comma 2, del codice antimafia prevede che «se il sequestro si protrae oltre il
periodo d’imposta in cui ha avuto inizio, il reddito derivante dai beni sequestrati relativo alla
residua frazione di tale periodo e a ciascun successivo periodo intermedio ¢ determinato ai fini
fiscali in via provvisoria dall’amministratore giudiziario, che ¢ tenuto, nei termini ordinari, al
versamento delle relative imposte, nonché agli adempimenti dichiarativi e, ove ricorrano, agli
obblighi contabili e a quelli previsti a carico del sostituto d’imposta.

106 Art. 51, comma 3 bis, d.Igs. n. 159/2011. I redditi immobiliari devono comunque essere
accertati e dichiarati separatamente, in via provvisoria, dall’amministratore giudiziario, per
I’ipotesi in cui la confisca non sia adottata o revocata e i beni debbano essere restituiti.
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che anche la redditivita delle attivita economiche condotte durante il sequestro
dei beni aziendali e delle societa, se sussistente, non viene integralmente devo-
luta al soddisfacimento dei crediti privati o pubblici (ma non erariali), anteriori
o posteriori al sequestro, che sarebbe la conseguenza piu logica dell’estinzione
ex tunc dei crediti tributari riscossi medio tempore. Quindi, accettando la tesi
secondo cui anche i crediti per IRPEF e IRES sorti post sequestro si estinguono
per confusione '°” ma «la tassazione operata in via provvisoria si considera de-
finitiva», appare che 1’art. 51, comma 3, d.Igs. n. 159/2011 contiene un’ecla-
tante deroga alla par condicio creditorum a tavore dello Stato quale creditore
tributario e, quindi, un vero e proprio favor fisci. La ricchezza prelevata attra-
verso le imposte sul reddito, infatti, apparterrebbe comunque allo Stato, in
quanto porzione dei frutti derivanti dalla gestione dei beni poi confiscati. La
loro re-immissione nell’attivo, per tutelare in condizioni di parita 1 terzi credi-
tori, dovrebbe perod conseguire al manifestarsi della situazione di indebito og-
gettivo, posto che I’art. 61, comma 10, d.1gs. n. 159/2011 stabilisce che «i cre-
ditori che hanno percepito pagamenti non dovuti devono restituire le somme
riscosse, oltre agli interessi legali dal momento del pagamento effettuato a loro
favoren) ', Che la redditivita medio tempore ottenuta dalla amministrazione
giudiziaria di imprese e aziende sequestrate e confiscate dovrebbe essere de-
stinata a garantire non tanto un profitto a chi sara il futuro titolare degli asset
oggetto di ablazione, ma una maggiore possibilita di pagare e soddisfare i cre-
ditori, ¢ confermato indirettamente anche dall’art. 60, comma 1, del codice an-
timafia, il quale prevede che I’ANBSC puo ritardare la vendita dei beni, non
oltre un anno dall’irrevocabilita del provvedimento di confisca, se dalla loro
redditivita stima che si possano conseguire risorse necessarie al pagamento dei
crediti.

Si pud dunque affermare, in conclusione, che la disciplina del rapporto tra
confisca e imposizione dei redditi generati dai beni aziendali sequestrati con-
duce a una concatenazione di effetti. La definitivita della confisca da un lato
consente di acquisire al patrimonio dello Stato, al netto del soddisfacimento dei
crediti e delle spese di gestione, almeno il 40 per cento del valore dei beni (o
del minore importo ottenuto dalla loro vendita), quindi del profitto criminale
che ¢ stato in quei beni reinvestito o senza il quale si puo supporre che quei beni

171n effetti I’art. 50, comma 2, d.Igs. n. 159/2011 ¢ formulato in modo tale che I’effetto di
estinzione per confusione non sembra riferirsi esclusivamente ai crediti tributari sorti anterior-
mente al sequestro.

1% Dubita dell’applicabilita della disposizione ai crediti sorti posteriormente al sequestro L.
Petrucci, La confusione dei crediti erariali, cit.
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non sarebbero entrati nella disponibilita del soggetto. Dall’altro, la definitivita
della confisca consente di mantenere in via prioritaria e definitiva all’erario, ma
a titolo di prelievo tributario e anche prevalendo sulle ragioni di terzi creditori,
una porzione della ricchezza generata dalla gestione pubblica degli asset crimi-
nali sequestrati, perché comporta I’irreversibilita della tassazione provvisoria
operata dopo il sequestro.



