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Pubblicato il 09/04/2024
N. 06841/2024 REG.PROV.COLL.

N. 15221/2023 REG.RIC.

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio

(Sezione Quarta)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 15221 del 2023, proposto da
Ser-Fid Italiana Fiduciaria e di Revisione Sp.A., in persona del legale rappresentante
pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati Giuseppe Marini, Francesco
Saverio Marini, Valentina Carucci, con domicilio digitale come da PEC da Registri
di Giustizia ¢ domicilio eletto presso lo studio Francesco Saverio Marini in Roma,
wvia di Villa Sacchetti n. 9;
contro

Presidenza del Consiglio dei Ministr;
Ministero delf Economia e delle Finanze;
Ministero delle Imprese € del Made in Italy;
Garante Protezione Dati personali Privacy,
in persona dei rispettivi legali rappresentanti pro femgpore, rappresentati e difesi
dall Avvocatura Generale dello Stato, avente domicilio in Roma, in wvia dei

Portoghesi, 12;
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Infocamere S.C.P.A., Unione Italiana delle Camere di Commercio Industria,
Artigianato e Agricoltura - Unioncamere, non costituite in giudizio;
nei confronti

Camera di Commercio Industria Artigianato e Agricoltura di Roma, in persona del
legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dall’avvocato Salvatore
Scafetta, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia,

perl'annullamento
1) del Decreto del Direttore Generale per il Mercato, la Concorrenza, la Tutela del
consumatore e la Normativa tecnica del Ministero delle Imprese e del Made in Italy
del 29 settembre 2023 (in G.U.R.L n. 236 del 9.10.2023) recante ““Attestaione
dell’operativita del sistema di comunicazione dei dati e delle informazioni sulla titolarita effettivd’,
i) del Decreto del Ministero delle Imprese e del Made in Italy 16 marzo 2023 (in
G.U.R.L n. 149 del 28.6.2023) recante “Approvazione dei modelli per il rilascio di certificati
¢ copie anche digitali relativi alle informaziont sulla titolarita effettiva”;
i1) del Decreto del Ministro del’Economia e delle Finanze, di concerto con il
Ministero dello Sviluppo Economico, 11 marzo 2022, n. 55 (in G.U.R.I. n. 121 del
25.5.2022), recante “Regolamento recante disposizion: in materia di comunicazione, accesso e
consultagione dei dati e delle informazioni velativi alla titolarita effettiva di imprese dotate di
personalita ginridica, di persone ginridiche private, di trust produttive di effett ginridici rilevanti ai
it fiscali e di istituti ginridict affint al trust’;
iv) del Decreto del Ministro delle Imprese e del Made in Italy 20 aprile 2023 (in
G.U.RI n. 149 del 28.6.2023), recante “Approvazione degli importi dei diritti di segreteria
di cui all'articolo 8, comma 1, del decreto 17 marzo 2022, n. 557,
v) del “Disciplinare tecnico sulla sicnrezza del trattamento dei dati sulla titolarita effettiva’,
predisposto da Infocamere S.C.p.A. ai sensi dell’art. 11, c. 3, del D.M. n. 55/2022;
vi) del “Mannale operativo per ['invio telematico delle comnnicaziont del titolare effettivo agli nffici

del registro delle imprese”, predisposto da Unioncamere;
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vii) del parere favorevole n. 2 del 14.1.2021, reso dal Garante per la protezione dei
dati personali sullo schema del D.M. n. 55/2022;

viii) del parere favorevole n. 316 del 6.10.2022 reso dal Garante per la protezione
de1 dati personals;

ix) del parere favorevole n. 397 del 14.9.2023 reso dal Garante per la protezione det
dati personali; x) della notifica eseguita dal Govero italiano alla Commissione
europea ai sensi dell’art. 31, par. 10, della Direttiva (UE) 2015/849, come modificata
dalla Direttiva (UE) 2018/843 del Parlamento europeo e del Consiglio; nonché per

Pannullamento degli atti presupposti, connessi e conseguent,

Visti il ricorso e i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio della Presidenza del Consiglio dei Ministri,
del Ministero del’Economia e delle Finanze, del Ministero delle Imprese e del Made
in Italy, del Garante per Protezione dei dati personali e della Camera di Commercio
Industria Artigianato e Agricoltura di Roma;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell’'udienza pubblica del giorno 27 marzo 2024 il dott. Giuseppe Grauso;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO
1. Ser-fid Italiana Fiduciaria e di Revisione S.p.A. (a seguire, anche solo Ser-fid o
Fiduciaria), odierna ricorrente, ¢ una societa fiduciaria esperta in amministrazione
tiduciaria e normativa fiscale.
Espone la ricorrente di essere in detta qualita di intermediario finanziario, iscritta
nell’elenco ex art. 106 TUB Ser-fid individuata quale “soggerto obbligato” ai sensi
dell’art. 3, c. 2, lett. s), del d.lgs. n. 231 del 2007 e s.m.i. (a seguire, anche Decreto

antiriciclaggio o D.A.).
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Deduce quindi di essere tenuta al rispetto delle norme previste dal Decreto
antiriciclaggio, ivi comprese, quelle relative all’adeguata verifica della clientela e alla
mdividuazione della titolarita effettiva dei clienti e di essere, inoltre, operatore
finanziario ai fini dell’'obbligo di 1scrizione dei propri rapporti di mandato e dei dati
relativi ai rispettivi titolari, nel Registro unico dei rapporti finanziari di cui all’art. 7,
c. 6, D.P.R. n. 605/73, accessibile alle pubbliche autorita per fini antiriciclaggio e per
le altre finalita previste dalla legge.

2. Cio premesso, con il presente gravame la parte ricorrente contesta gli atti - indicati
in epigrafe - adottati dalle resistenti Amministrazioni in attuazione della direttiva UE
n. 2015/849 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 20 maggio 2015 relativa
alla prevenzione dell’'uso del sistema finanziario a fin1 di riciclaggio o finanziamento
del terrotismo e dalla ditettiva UE n. 2018/843 del Parlamento Europeo e del
Consiglio che modifica la predetta direttiva (di seguito anche solo “direttive
antiriciclaggio”), per quel che attiene in particolare 'imposizione agli “Ustituti ginridici
affini ai trust” dell’obbligo, presidiato da sanzione, diiscriversi in una sezione speciale
del Registro delle Imprese e di comunicare una serie di informazioni e dati personali,
accessibili anche al pubblico in presenza di determinati presupposti.

Le censure sono affidate ai motivi di ricorso come di seguito rubricati:

I ILLEGITTIMITA DEGLI ATTI IMPUGNATI E IN PARTICOLARE DEL
D.M. MIMIT 16.3.2023.

NULLITA PER DIFETTO DI ATIRIBUZIONE. ILLEGITTIMITA PER
INCOMPETENZA IN CONCRETO. VIOLAZIONE DI LEGGE: ARTT. 21 E
22, D.LGS. N. 231 DEL 2007 S.M.I; ART. 1, LETT. G), DM. N. 55/2022.
VIOLAZIONE ARTT. 30 E 31 DELLA DIRETTIVA UE 2015/849 DEL
PARILAMENTO EUROPEO E DEL CONSIGLIO DEIL 20.5.5.2015, COME
MODIFICATA DAILLA DIRETTIVA (UE) 2018/843 DEL PARLAMENTO
EUROPEO E DEL CONSIGLIO DEL 30.5.2018.
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CONTRADDITTORIETA ESTRINSECA. DIFETTO DI ISTRUTTORIA.
MOTIVAZIONE ILLILOGICA, ERRATA, CONTRADDITTORIA.
IVIOLAZIONE/FALSA APPLICAZIONE DELL.A COMUNICAZIONE DEL
GOVERNO ITALIANO ALLA COMMISSIONE UE EX ART. 31, C. 10, 17
DIRETITIVA (GUUE 2020/C 136/05), OVV'1VERO, SUBORDINATAMENTE,
ILLEGITTIMITA DELILA STESSA. VIOLAZIONE ARTT. 3, 97 E 41 COST..
II. SUBORDINATAMENTE. SULLA ILLEGITTIMITA COSTITUZIONALE
E SULILA INCOMPATIBILITA EURO-UNITARIA DEGILI ARTT. 3, 21 E 22
DEL D.LGS. N. 231 DEL 2007. VIOLAZIONE DEGLI ARTT. 3,41, 97,117, C.
7, COST, IN RELLAZIONE AGILI ARTT. 7, § E 16 CDFUE. IVIOLLAZIONE
ARTT. 30 E 31 DELLA DIRETTIVA UE 2015/849 DEL PARLAMENTO
EUROPEO E DEIL CONSIGLIO DEL 20552015, COME MODIFICATA
DALILA DIRETTIVA (UE) 2018/843 DEL PARIAMENTO EUROPEO E
DEI CONSIGLIO DEL 30.5.2018.

DOMANDA DI RIMESSIONE  DEGILI ATIT ALLA CORTE
COSTITUZIONALE  E/O DI RINVIO  PREGIUDIZIALE DI
INTERPRETAZIONE IN CORTE DI GIUSTIZIA UE EX ART. 267 TFUE.
III. IN VIA ULTERIORMENTE GRADATA. ILLEGITTIMITA DEL D.M.
55/2022, DEI DDMM. MIMIT 1632023 E 20.3.2023, DEL. DECRETO
DIRIGENZIALE MIMIT 29.9.2023 PER VIOLAZIONE DEGILI ARTT. 20, 21
E 22 DEL D.IGS. N. 231/07. VIOLAZIONE DEGILI ARTT. 30 E 31 DEILLA
IV DIRETITIVA, COME MODIFICATI DAILLA 17 DIRETTIVA.
VIOLAZIONE DEGII ARTT. 7, § E 16 CDFUE. VIOLAZIONE DEILILA
SENTENZA CGUE DEL 22.11.2022. DOMANDA SUBORDINATA DI
RINVIO PREGIUDIZIALE DI INTERPRETAZIONE EX ART. 267 TFUE;
IV, IN VIA ULTERIORMENTE GRADATA. ILLEGITTIMITA DEGLI ATTI
IMPUGNATI A FRONTE DELILA INVALIDITA DEGLI ARTT. 30 E 31
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DELILA DIRETTIVA UE 2015/849 DEL PARI. AMENTO EUROPEO E DEL
CONSIGLIO DEL 20.5.5.2015, COME MODIFICATO DAIILA DIRETTIVA
(UE) 2018/843, IN RELAZIONE AGLI ARTT. 7, 8 E 16 CDFUE.

3. Le Ammunistrazion: intimate si sono costituite in giudizio per resistere al ricorso
deducendo 'inammissibilita e U'infondatezza del gravame.

4. A seguito della camera di consiglio del 6 dicembre 2023, con ordinanza cautelare
n. 8129 dell’11 dicembre 2023, e stata accolta Pistanza cautelare “fenuto conto della
rilevanza delle sitnazzioni ginridiche suscettibili di essere incise, in modo irreparabile, dall inmminente
scadenza del termine per ladempimento degli obblight di commnicazione di cni all‘articolo 21,
comma 3, del d.lgs. n. 231/2007”.

5. All’esito dell’udienza pubblica del 27 marzo 2024 la causa ¢ stata trattenuta in
decisione.

6. In wvia preliminare occorre esaminare leccezione in rito sollevata
dal’ Amministrazione resistente, la quale sostiene che il ricorso risulti tardivamente
proposto per via della mancata tempestiva impugnazione degli atti precedenti al
decreto oggetto di ricorso, che avrebbero gia determinato la piena conoscenza det
vizi articolati dalle parti ricorrentt.

L’eccezione ¢ priva di pregio.

L’attualita della lesione degli interessi di parte ricorrente, difatti, si ¢ manifestata solo
con la pubblicazione in gazzetta ufficiale del Decreto del Direttore Generale del
Ministro delle imprese e del made in Italy 29 settembre 2023 n. 236, che ha reso
operativo il contestato sistema di comunicazione dei dati sulla titolarita effettiva e
ha fissato il termine entro cui la comunicazione avrebbe dovuto essere effettuata
dalle societa fiduciarie, sotto pena di sanzioni.

Non sussisteva quindi un onere di immediata impugnazione degli atti amministrativi

generali e dei regolamenti precedentemente emanati, atteso che gl stessi, sino
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all’adozione del DD MIMIT n. 236/2023, erano inidonei a produrre effetti nei
confronti della parte ricorrente.

Cio, in linea con il consolidato orientamento della giurisprudenza amministrativa,
secondo cut gli atti amministrativi generali e 1 regolamenti in “zon sono normalmente
antonomanente impugnabili, mentre potra formare oggetto di impugnazione latto applicativo, che
¢ Latto che effettivamente realizza il pregindizio della sfera soggettiva e, quindi, rende attnale
Linteresse a ricorrer?” (Cons. Stato, sez. I, parere 26 giugno 2019, n. 2046; cfr. pure
Cons. Stato, sez. VI, 27 dicembre 2010, n. 94006: “I regolamenti e gli atti general
dell’ Amministrazione, infatts, sono impugnabili in via diretta solo in presenga di disposiziont che
ledano in via immediata le posizioni soggettive dei destinatari, mentre negli altri casi linteresse a
ricorrere i radica solo in presenza di atti applicativi, e non in base a potenzialita lesive solo
spotetiche o future. In altre parole, 1 vizi degli atti amministrativi generali visultano ipmediatamente
contestabili solo guando di per sé preclusivi del soddisfacimento dellinteresse protetto, mentre
altrimenti sono dedncibili come fonte di illegittimita derivata dell'atto consequenziale, quando sia
quest’ nltimo a venire impugnato - con latto presupposto - in guanto concretamente lesivo (C.d.S.,
Sez. I, 7 gingno 2010, n. 3041)”; conf. Cons. Stato, sez. V, 24 marzo 2014, n. 1448;
nello stesso senso, T.a.r. Lombardia - Miliano, sez. IV, 1° aprile 2019, n. 698; T.a.r.
Toscana - Firenze, sez. 1, 8 settembre 2015, n. 1218; e, da ultimo, T.a.r. Sicilia -
Palermo, sez. I, 8 maggio 2023, n. 1514: «Sussiste Lonere di impugnare tempestivamente i
regolaments e gli atli amministrativi generali (pure in assena di atti applicativi) solo nella “ipotes
in cui La disciplina regolamentare contiene disposiziont immediatamente precettive per il destinatario,
che incidono sulla sua sfera gnridica indipendentemente da un atto applicativo”, essendo viceversa
da esclndersi impugnabilita di “un atto generale che necessita di una fase concretamente attnativa,
per mez30 dell attivita che deve essere svolta” dall’ Amministrazione»).

7. Tanto premesso, ai fini dell’esame nel merito del ricorso, ¢ necessario riepilogare

sinteticamente i quadro normativo di riferimento.
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7.1. Con la direttiva 2015/849 (c.d. IV direttiva antiriciclaggio) ¢ stato introdotto
I’obbligo per gli Stati membri di assicurare che 1 soggetti giuridici costituiti nel loro
territorio facciano confluire le informazioni sulla loro titolarita effettiva, in un
registro centrale nazionale, denominato registro dei titolan effettivi.

Il legislatore europeo ha dettato due disposizioni, una dedicata a “l societa ¢ le altre
entita giuridiche” (art. 30) e una dedicata ai trust e ad altri istituti che hanno assetto o
funzioni affini a quelli dei trust (art. 31).

Sotto il profilo della legittimazione, 'accesso ai dati delle societa e delle altre entita
giuridiche era previsto:

- senza restrizioni rispetto alle autorita competenti,

- nel quadro di un’adeguata verifica della clientela, in favore dei “soggerti obbligati”
individuati dalla disciplina antiriciclaggio;

- subordinatamente alla dimostrazione di un legittimo mteresse, rispetto a qualunque
“persona o organizzazione’.

Iaccesso verso i dati dei trust e degli istituti analoghi era previsto esclusivamente a
favore delle autorita e, alle stesse condizioni, a favore dei soggetti obbligati.

7.2. Con le modifiche del 2018, ferma la regolamentazione a favore delle autorita e
dei “soggerti obbligati” a cui si applica della disciplina antiriciclaggio (di seguito, anche
solo “soggettt obbligati”):

- Paccesso ai dati delle societa e delle altre entita giuridiche ¢ stato previsto “4n ggui
casg” a favore del “pubblico”,

- Paccesso at dati dei trust e degli istituti affini € stato previsto a favore di qualunque
persona fisica o giuridica richiedente, subordinatamente alla dimostrazione di un
legittimo interesse (di seguito, anche “soggerts legittimati” ovvero “altri soggett?”).
Pertanto, dopo le modifiche introdotte con la Direttiva 2018/843 (c.d. V direttiva)

le due disposizioni:
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- consentono entrambe laccesso “alle autorita competenti ¢ alle FIU, senza alcuna
restrizione”’ ed “ai soggetti obbligar: [agli adempimenti di adeguata verifica della clientela
previsti dalla legge antiriciclaggio|, nel guadro dell’adegnata verifica della clientela a norma
del capo IT”,

- divergono, invece, quanto alla possibilita di accesso dei privati: 'accesso alle
informazioni relative alle societa e alle altre entita giuridiche € consentito al pubblico;
P’accesso alle informazioni relative ai trust e agli istituti che hanno assetto o funzioni
affini ¢ limitato ai soli soggetti privati dimostrino la titolarita di “un legittimo interesse”.
7.3. Sulla normativa in questione — in specie sull’art. 30 della direttiva, relativo alle
societa e alle altre entita giuridiche — si € pronunciata la Grande Sezione della Corte
di giustizia con la sentenza del 22 novembre 2022 (nelle cause riunite C-37/20
Luxembourg Business Registers e C-601/20 Sovim), dichiarando invalida la
disposizione ai sensi della quale gli Statt membri provvedono affinché le
informazioni sulla titolarita effettiva delle societa e delle altre entita giuridiche
costituite nel loro territorio siano accessibili in ogni caso al pubblico.

La Corte, in particolare, ha affermato che, rispetto a un regime come quello
dell’articolo 30, paragrafo 5, della direttiva 2015/849 nella versione precedente
all’entrata in vigore della direttiva 2018/843 — che prevedeva, oltre all’accesso da
parte delle autorita competenti e dei c.d. soggetti obbligati, quello da parte di
qualunque persona od organizzazione che potesse dimostrare un legittimo interesse
— il regime ntrodotto da quest’ultima direttiva, che prevede 'accesso senza filtri del
pubblico alle informazioni sulla titolarita effettiva, rappresenta una lesione
considerevolmente piu grave det diritti fondamentali garantiti dagli articoli 7 e 8 della
Carta, senza che tale aggravamento sia compensato dagli eventuali benefici che
potrebbero derivare da quest’ultimo regime rispetto al primo, sotto il profilo della
lotta contro 1l riciclaggio di denaro e il finanziamento del terrorismo.

7.4. L'Ttalia, nel provvedere all’attuazione della suddetta disciplina:
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- ha sostituito Poriginario art. 21 del d.lgs 21 novembre 2007, n. 231 (di seguito,
“decreto antiriciclaggio”);

- ha emanato il Decreto del Ministero del’ Economia e delle Finanze 11 marzo 2022,
n. 55, recante “Regolamento recante disposizioni in materia di comunicazione, accesso e
consullagione dei dati e delle informazioni relativi alla titolarita effettiva di imprese dotate di
personalita ginridica, di persone ginridiche private, di trust produttivi di effetti ginridict rilevanti ai
Jint fiscals e di istituti guridict affint al tras?” (di seguito, “Regolamento”), cui sono seguitt
con finalita attuative:

- il decreto direttoriale 12 aprile 2023, che disciplina le specifiche tecniche per la
comunicazione della titolarita effettiva al registro delle imprese;

- 1l decreto ministeriale 16 marzo 2023 che definisce 1 modelli per il rilascio di
certificati e copie anche digitali relativi alle informazioni sulla titolarita effettiva;

- 1l decreto mterministeriale 20 aprile 2023 che definisce gli importi dei diritti di
segreteria da corrispondere per le pratiche sulla titolarita effettiva;

- ha dato definitiva attuazione alle disposizioni della direttiva con P'adozione del
decreto 29 settembre 2023 del Ministero delle Imprese del Made in Italy, con il quale
¢ stata attestata loperativita del sistema di comunicazione dei dati e delle
informazioni sulla titolarita effettiva.

8. Con un primo motivo di doglianza parte ricorrente contesta che, con gli atti
impugnati, ' Amministrazione abbia incluso nella nozione di “Uszituti giuridici affini al
trust’, rilevante ai fini dell’applicazione delle previsioni di cut al d.1gs. n. 231/2007,
anche il c.d. mandato fiduciario.

La ricomprensione del mandato fiduciario tra gli istituti guridici affini al trust
sarebbe erronea per le seguenti ragioni:

- il legislatore delegato italiano non ha fatto “alcun riferzmento, esplicito ma nemmeno

implicito, al mandato fidnciario di cui alla [ n. 1966 del 19397

BANCARGIURISPRUDENZA ®cDC] LrREGUY|] AOLD


https://www.dirittobancario.it/art/registro-dei-titolari-effettivi-il-tar-respinge-i-ricorsi/
https://www.dirittobancario.it/art/registro-dei-titolari-effettivi-il-tar-respinge-i-ricorsi/

n \ . °
DB Qi Giurisprudenza

bancario

-1 “D.A non ha rimesso al MIMIT il potere di agginngere o ulteriormente specificare fattispecie
assimilabili ai trust ai fini dell iscrizione nella seione speciale del Registro, e cio tanto meno in sede
di approvazione dei modelli per il rilascio dei certificati da parte della Camera di Commercio”,
sicché “si appalesa del tutto nullo per difetto di attribuzione — o quanto meno viziato per
incompetenza — il DM MIMIT 16.3.2023, nella parte in cui ba ricondotto il mandato fiduciario
di cui al D.M. 16.1.1995 del Ministro dellindustria, del commercio, dell artigianato, di
attnazione della l. n. 1966 del 1939 (recante la “Disciplina delle societa fidnciarie e di revisione”)
agl istituts ginridici affint ai trust ai fini della soggezdone alla disciplina di cui all'art. 21 del D.A.
e al D.M. 55/2022, dungue ai fini dell'iscrizione di ciascun mandato nella sezione speciale del
registro iyprese e della communicazione dei dati relativi alla titolarita effettiva’.
- “tutte le fidnciarie, e in modo particolare quelle iscritte alla se3. separata dell’Albo ex: art. 106
TUB, come la ricorrente, assolvono in ogui caso agli obiettivi perseguits a livello enrgpeo e naionale
in materia di trasparenza, obblight di adegnata vertfica della clientela e di individnazione del titolare
effettivo, come pure all’obbligo di raccolta e archiviazione dei dati inerenti a ciascun rapporto
Sinanziario all'interno dell’Archivio Unico dei Rapporti finanziari (anagrafe tributaria), sicché
101 sussiste neppure sotto questo profilo la necessita di gravare nlteriormente tali soggett dell’obbligo
di iscrivere nella Sezione speciale del registro delle imprese dedicata ai trust ogni singolo rapporto di
mandato fiduciario (...) Non si vede dungue perché sulle sole fiduciarie dovrebbe gravare un onere
duplicato, mentre suglt altri intermediari finanziari (Banche, Poste Italiane ecc.) grava il solo onere
di registrazione presso [’Archivio Unico dei rapporti finanziar?” .
- “4/ mandato fidnciario disciplinato dalla [. n. 1966 del 1939 e dai regolaments attnativi non ha
né funziont, né assetto, né efferti guridici equivalents o sovrapponibil a quelli dei trust diretts, croé
dei trust disciplinari ¢ viconosciuti in Italia in forza della Convenzione dell’Aia del 1° luglio
1985. (...) Posto che Lessenza del trust é nella necessaria alterita tra le fignre soggettive (nonché i
corvelativi poteri di controllo e gli interessi finali) del disponente (il settlor), del trustee e del

beneficiario, ¢ evidente la sostanzzale differenza, per assetto e per effetts, rispetto all amministrazone
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Sfiduciaria di stampo “cermanistico”, qual ¢ quella propria dei rapporti di mandato che soli possono
essere conclusi dalle fiduciarie di cui alla I n. 1966 del 1939, ai sensi del D.M. 16.1.1995”.
- lassimilazione ai trust diretti del mandato fiduciario concluso dalle societa
fiduciarie non “puo essere fatta discendere dalla Comunicazzone che il Governo italiano ha reso
alla Commissione UE ai sensi dell’art. 31, ¢. 10, della IV Direttiva, come modjficato dalla 1
Direttiva, come si legge nelle premesse dell impugnato D.M. 16.3.2023”.
- “lo stesso MIMIT, con una circolare n. 10/ 1/, prot. n. 255451 dell’11.8.2023 (doe. 20), a
escludere che le fidnciarie di cui alla [ n. 1966 del 1939 possano concludere rapporti giuridici che
implichino una segregazione patrivoniale e una dissociazione della proprieta da parte del fidnciante,
c10é vapporti che abbiano i connotati o gii effetti del trust (...) Lo stesso MIMITT, dunque, é ben
consapevole che le societa fidnciarie non possono concludere contratti di fidncia romanistica, e che
quindi non possono in alcun modo essere assimilate ai trust, tanto che ¢ stata loro negata la
possibilita di concludere guell nnico contratto disciplinato a livello nazionale che piir si avvicina al
modello del trust, gual é appunto L'affidamento fiduciario ai sensi della I n. 112 del 2016 sul
“dopo di not”.

- “Lassimilazione ai trust dei mandati fiduciari si appalesa illegittima a fronte dell irragionevolezza
della decisione e della sna contraddittorieta rispetto alla ratio che assiste la tennta del Registro dei
trust e dei relativi titolari effettivi a norma dell' art. 21 del DA e delle Direttive UE.
Infatti le fiduciarie, iscritte 0 meno all’art. 106 TUB, sono considerate “soggetti obbligati” ai sensi
del D.A. e quindi sono comunque tenute agli obblight di adegnata verifica della clientela ¢ ad
acquisire 1 dati sulla titolarita effettiva dei clienti con i quali stipnlano rapporti di mandato
Jfeduciario.”’,

Lo scrutinio del primo motivo di doglianza impone al Collegio di stabilire se sia
legittimo, alla luce dell’articolo 31, par. 1 e par. 10 della direttiva UE n. 2015/849,
dell’art. 21, comma 3 e dell’art. 22, comma 5 bis del d.Igs. n. 231/2007, considerare

il mandato fiduciario istituto gluridico affine al trust.
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Per valutare la correttezza dell’assimilazione tra il trust e mandato fiduciario, ai fini
in discussione, occorre soffermarsi sulla razio della disciplina di riferimento, per
come emergente dai considerando delle direttive antiriciclaggio, di seguito riportati:
- occorre contrastare gli “sforgz compinti dai criminali e dai lovo complici per mascherare
Lorigine dei proventi di attivita criminose o per incanalare fond: di origine lecita o illecita a scopo di
Jinanziamento del terrorisimg” (considerando 2, direttiva UE 2015/849);

- le misure previste dalla direttiva devono affrontare “Z mascheramento di fondi
provenients da forme gravi di criminalita e la raccolta di beni o di denaro a scopo di finanzganento
del terrorismd” (considerando 5, direttiva UE 2015/849);

- si rivela necessatio “zdentificare le persone fisiche che sono titolari ovvero esercitano il controllo
di soggetts ginridici. Al fine di garantire un’effettiva trasparenza, gli Stati membri dovrebbero fare
in modo che il pin elevato numero possibile di soggetti ginridici costituiti o creati tramite altri
meccanismi nel loro territorio siano sottoposti a tale obbligo” (considerando 12, direttiva UE
2015/849);

- “Llidentificazione e la verifica dell'identita dei titolari effettivi dovrebbero, ove gpportuno, essere
estese ai soggetti ginridici che possiedono altri soggetti guridici e i soggerti obbligati dovrebbero
individuare la persona o le persone fisiche che, in nltima istanza, esercitano il controllo tramite la
titolarita, o tramite altri me33y, del soggetto ginridica cliente (... )" (considerando 13, direttiva
UE 2015/849);

- “La necessita di informazioni accurate e aggiornate sul litolare effettivo ¢ un elemento
Jondamentale per rintracciare crinnali che potrebbero altriments occultare la propria identita dietro
una struttura societaria. Gli Stati membri dovrebbero pertanto assicurare che i soggetti gnridici
costituiti nel loro tervitorio in conformita del diritto nazgonale ottengano e conservino informazioni
adegnate, accurate e attuali sulla loro titolarita effettiva, oltre alle informazioni di base quali i/
nome della socteta, lindirizzo e la prova dell atto costitutivo e della titolarita legale. (...). Gli Stati
membri dovrebbero inoltre provvedere affinché sia garantito Uaccesso alle informazioni sulla

titolarita effettiva, nel vispetto delle norme sulla protezzone dei dati, ad altre persone che siano in
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grado di dimostrare un interesse legittinio in relazione al riciclaggto, al finangiamento del terrorisno
e ai reati presupposto associati, guali la corruione, i reati fiscali e la frode. Le persone che sono in
grado di dimostrare un interesse legittimo dovrebbero avere accesso alle informaziont sulla natura e
la portata dell effettivo interesse detennto, consistente nel sno peso approssimative” (considerando
14, direttiva UE 2015/849);

- “A tal fine gli Stati membri dovrebbero poter consentire, ai sensi del diritto nazionale, nn accesso
pint ampro di quello stabilito dalla presente direttivd’ (considerando 15, direttiva UE
2015/849),

- “Per garantire condizioni di parita tra i vari tipi di assetti giuridics, anche i fiduciari dovrebbero
essere tenuti a ottenere, mantenere e fornire informaziont sulla titolarita effettiva ai soggett obbligati
che adottano misnre volte all adegnata verifica della clientela, nonché a comunicare tali informazioni
ad un registro centrale o una banca dati centrale e dovrebbero rivelare il loro status ai soggetti
obbligati. Soggetts ginridici quali Jondazioni e istituti ginridici analoghi ai trust dovrebbero essere
sottoposti a disposiziont equivalent?” (considerando 17, direttiva UE 2015/849);

- “(...) occorre accrescere ulteriormente la trasparenza generale del contesto econonico e finanszario
dell’Unione. La prevenzione del riciclaggio di denaro e del finanziamento del terrorismo puo essere
efficace solo se Lambiente circostante ¢ ostile ai criminali che cercano di proteggere le loro attivita
Jfinangiarie attraverso strutture non trasparenti. L'integrita del sistema finanziario dell’Unione
dipende dalla trasparenza delle socteta e di altri soggetti giuridics, trust e [istitute] ginridici affeni.
Lobiettivo della presente direttiva é non solo quello di individuare i casi di riciclaggio di denaro e
di tndagare al rignardo, ma anche di evitare che essi sz vertfichino. 1L rafforzamento della trasparenza
potrebbe essere un potente detervente” (considerando 4, direttiva UE 2018/843);

- “Llaccesso pubblico alle informazioni sulla titolarita effettiva consente alla societa civile, anche
attraverso le sue organizzaziont e la stampa, di effettuare nna valntagione pii accurata di queste
informaziont e contribuisce a mantenere la fiducia nell'integrita delle operazioni commerciali e del
sistera finangzario. Inoltre puo contribuire a combattere l'uso improprio di socteta, altri soggetti

Linridici e istitnti ginridici per riciclare denaro e finaniare il terrorismo sia favorendo le indagini
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che per i suoi effett in termini di reputazione, dato che tutti coloro che potrebbero effettuare
operazioni sono a conoscenza dell identita dei titolari effettivi. Cio facilita anche la tempestiva ed
¢fficiente messa a disposizione delle informazion: agli istituti finanziari e alle antorita, comprese
quelle dei paesi terg, che si occupano del contrasto di tali reati. 1. accesso a tali informazioni
Geoverebbe inoltre alle indagni sul riciclaggio di denaro, sui reali presupposto associali e sul
Jinanziamento del terrorisma” (considerando 30, direttiva UE 2018/843);

- “La fiducia degli investitori e del grande pubblico nei mercati finanziari dipende in larga misnra
dall’esistenza di un preciso regime di comunicazione che offra trasparenza per quanto concerne la
titolarita effettiva e le strutture di controllo delle societa. (...) Il potenziale incremento della fiducia
nei miercats finanziari dovrebbe essere considerato un effetto collaterale positivo e non lo scopo finale
di una maggiore trasparenza, che ¢ infatti quello di creare un ambiente meno suscettibile di essere
uttlizzato per le attivita di riciclaggio e di finanziamento del terrorismo” (considerando 31,
direttiva UE 2018/843).

8.1. Orbene, dal quadro appena esposto, emerge come le delineate regole di
trasparenza siano funzionali ad evitare che, attraverso il mascheramento dei titolari
effettivi, venga facilitato il compimento di operazioni illecite e laloro impunita. Nella
prospettiva europea, dunque, occorre che tutti gli istituti che, come 1l trust, sono in
grado di occultare la titolarita effettiva siano soggetti alle misure previste dalle
direttive antiriciclaggio.

Cio premesso deve rimarcarsi che nel mandato fiduciario:

- si attribuisce la titolarita formale dei beni oggetto di mandato nonché la
legittimazione all’esercizio di diriti normalmente spettanti al proprietario ad un
soggetto diverso dal proprietario stesso (la societa fiduciaria); cio in virtu di un
mandato senza rappresentanza che legittima la societa fiduciaria ad agire in nome
proprio, senza spendita del nome del fiduciante, apparendo cosi come P'unico
titolare di fronte ai terzi;

- 1l titolare effettivo rimane 1l fiduciante.
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Si produce cosi quell’effetto pratico di mascheramento che ¢ esattamente cio che il
legislatore europeo vuole contrastare con la previsione degli esposti obblighi
informativi e comunicativi riguardanti la titolarita effettiva. Deve pertanto
concludersi che il mandato fiduciario, sotto il profilo appena evidenziato, presenti
criticita analoghe al trust.

Le conclusioni ora esposte non sono messe in discussione dalla sussistenza di due
differenti modelli di gestione del bene e di trasferimento della titolarita (fiducia
romanistica e fiducia germanistica). Difatti, cio che rileva, ai fini dell’applicazione
delle disposizioni richiamate, non ¢ se la cansa fidnciae venga attuata attraverso (o
meno) il trasferimento della proprieta dal fiduciante al fiduciario, bensi se il
congegno negoziale utilizzato in concreto dalle parti sia idoneo (o meno) a
determinare un occultamento del titolare effettivo. Ebbene, nel caso delle societa
fiduciarie, € fuor di dubbio che si realizzi un’intestazione dei bent in favore di un
soggetto diverso dal titolare effettivo e cio ¢ sufficiente, a giudizio del Collegio, ad
integrare quella situazione di opacita che la normativa europea mira a contrastare, e,
dunque, in ultima analisi, a ritenere che il mandato fiduciario sia un istituto giuridico
affine al trust, con conseguente mfondatezza delle doglianze sotto questo primo
profilo.

8.2. Del pari priva di pregio ¢ la tesi di parte ricorrente secondo la quale la notifica
inviata dalla Presidenza del Consiglio in data 16 luglio 2019 alla Commissione at
sensi dell’art. 31, par. 10 direttiva UE 2015/849 (di seguito anche solo notifica)
debba rtenersi riferita alle sole fattispecie riconducibili al modello di fiducia
romanistica.

Va osservato, in primo luogo, che le caratteristiche del mandato fiduciario, descritte
dal Governo nel suddetto atto di notifica, corrispondono esattamente alla

definizione del mandato fiduciatio di cui al d.m. 16 gennaio del 1995 recante
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“Elementi informativi del procedimento di antorizzazione all'esercizio dell'attivita fidnciaria e di
revisione e disposigioni di vigilanzd”, improntato allo schema della fiducia germanistica.
In secondo luogo occorre rilevare che la Presidenza del Consiglio dei Ministri, nella
notifica, al paragrafo 4, rubricato “Principali istituti guridici affini al trust present:
nell'ordinamento italiano”, indica espressamente il mandato fiduciario (par. 4.1.) e il
vincolo di destinazione (par. 4.2.). Inoltre proprio con riferimento al “wandato
Jeduciario di diritto continentale’, pur evidenziando la differenza strutturale tra i due
istituti, la Presidenza del Consiglio dei Ministri conclude nel senso che “Z #rust sia
Leguivalente anglosassone del mandato fiduciario”, ritenendo cosi di valorizzare, sotto il
profilo degli effetti dellistituto e della ratio protettiva della direttiva, lequivalenza
tra trust e mandato fiduciario.

8.3. Parimenti privi di pregio sono gli argomenti spesi da parte ricorrente per
sostenere che il mandato fiduciario non ponga i problemi di trasparenza, propri dei
trust, atteso che, come gia chiarito in precedenza, nel caso delle societa fiduciarie
non vi ¢ mai corrispondenza tra titolarita effettiva e titolarita legale.

Ne deriva la legittimita della qualificazione, ad opera degli atti impugnati, del
mandato fiduciario quale istituto affine/analogo al trust, dovendosi rimarcare che il
concetto di analogia, tanto piu in questa materia, presuppone non gia una piena
sovrapponibilita tra istituti, quanto piuttosto un raffronto circa assimilabilita degli
effetti concretamente prodotti.

Le presenti conclusioni sono confermate anche dal contenuto della relazione del 16
settembre 2020 che la Commissione ha presentato al Parlamento europeo e al
Consiglio, recante “valutazione della debita individuazzone e del debito assoggettamento agli
obblight della direttiva (UE) 2015/ 849, da parte degli Stati membri, di tutti i trust e gli istituti

Linridici affini disciplinati dai vispettivi diritt?” ove:
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