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LE VICENDE DELLE CONCESSIONI BALNEARI
E GLI ONERI FISCALI CONNESSI

Andrea Buccisano ”

SOMMARIO: 1. Premessa — 2. Canone demaniale e imposta regionale sulle conces-
sioni dei beni del demanio marittimo — 3. Imposta di registro e rilascio o
rinnovo della concessione — 4. Tassa sui rifiuti dovuta dal concessionario per
la detenzione di beni demaniali — 5. Applicazione dell'Imu sui fabbricati ri-
cadenti in aree demaniali assentite in concessione — 6. Accatastamento degli
immobili realizzati dal concessionario su aree demaniali — 7. Conclusioni.

1. — 11 tema delle concessioni demaniali marittime per finalitd turistico ri-
creative ¢ da tempo sotto i riflettori, soprattutto a causa del contenzioso aperto
in merito alla compatibilita della normativa interna ' con il diritto dell’'Unione
europea *, con particolare riferimento alle procedure di rinnovo automatico del-

" Professore associato di Diritto tributario, Universita degli studi di Messina.

' E difficile ricomporre il complesso (ed ancora in evoluzione) quadro normativo interno in
materia di “concessioni balneari”. Cid esula dallo scopo del presente lavoro, nel corso del quale
saranno citate solo alcune delle disposizioni attualmente in vigore. Si tratta, infatti, di ripetuti inter-
venti del legislatore che a volte sono andati nella direzione indicata dalle istituzioni europee (come
nel caso della eliminazione del c.d. diritto di insistenza), ma pitt spesso sono apparsi come dei tenta-
tivi mal riusciti di mantenere lo status quo.

La delicatezza della materia emerge trova conferma nel comunicato del Presidente della Repub-
blica, che ha accompagnato la promulgazione della legge di conversione del d.I. 29 dicembre 2022,
n. 198, contenente le ultime, rilevanti, modifiche al quadro normativo, consistenti in ulteriori pro-
roghe delle concessioni, e che sono giudicate “difformi dal diritto dell'Unione europea” ed in con-
trasto con la consolidata giurisprudenza del Consiglio di Stato.

2 Ci si riferisce alle procedure di infrazione avviate dalla Commissione per il contrasto della
normativa in materia di concessioni demaniali con il principio della liberta di stabilimento ¢ con la
dir. 2006/123/CE (c.d. Direttiva servizi).

Di recente, il 16 novembre 2023, la Commissione Europea ha emesso un parere motivato
C(2023)7231final, ai sensi dell’art. 258 tr. UE, nel quale ribadisce che I'Ttalia & venuta meno agli
obblighi derivanti dalla legislazione europea, “mantenendo proroghe indiscriminate ex lege” delle
concessioni demaniali per attivita turistiche e ricreative, nonché vietando agli enti concedenti di in-
dire procedure selettive per I'assegnazione delle concessioni, in attesa della riforma del settore che
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le concessioni ovvero di proroga della loro efficacia, come ¢ testimoniato anche
dai molteplici interventi della giurisprudenza europea ? e di quella interna “.

In attesa della piu volte annunciata riforma del settore, meritano atten-
zione alcune questioni relative ai tributi collegati al rilascio di concessioni de-
maniali marittime, al possesso di immobili appartenenti al demanio, ed ai
servizi connessi a tali immobili.

La fattispecie piu comune di concessione demaniale marittima per finalita
turistico ricreativa, anche se non l'unica, ¢ quella finalizzata alla gestione di

sarebbe dovuta avvenire in base ad una delega che risulta scaduta.

Sul tema si rinvia, tra gli altri, ai seguenti contributi dottrinali, ed alla bibliografia ivi citata: G.
Marchegiani, Le vicissitudini delle concessioni balneari e la precarieti della loro situazione, in Urb. e
app., 2024, 5 s.; G. Gennai, Le concessioni demaniali marittime con finalita turistico-ricreative: recenti
approdi legislativi e giurisprudenziali, in questa Rivista, 2023, 95 s.; C. Carrera, L7llegittimita eurou-
nitaria della recente proroga delle concessioni balneari (art. 10-quater, comma 3, D.L. n. 198/2022), in
Urb. e app., 2023, 467 s.; R. Caponigro, Le concessioni demaniali nel rapporto con la Corte di Giusti-
zia Europea, Urb. e app., 2023, 15 s.; E. Chiti, Le concessioni demaniali marittime e la Corte di Giu-
stizia, in Giorn. dir. amm., 2023, 629 s.; M. Renna-A. Giannelli, Concessioni balneari: l'onda lunga
della disapplicazione raggiunge anche il milleproroghe, in Giorn. dir. amm., 2023, 638 s.; F. Romana,
Alcune osservazioni su recenti provvedimenti legislativi in tema di concessioni demaniali per finalitix tu-
ristico-ricreative, in questa Rivista, 2021, 35 s.; F. Armenante, La non disciplina delle concessioni de-
maniali: dall abrogazione dell innaturale diritto di insistenza alle plurime ¢ asistematiche proroghe anti-
comunitarte, in Riv. giur. edil., 2020, 261 s.; M. Conticelli, 1/ regime del demanio marittimo in con-
cessione per finalitis turistico-ricreative, in Riv. trim. dir. pubbl., 2020, 1069 s.; M. Timo, Concessioni
marittime: proroga legale e tutela della concorrenza, in Dir. mar., 2018, 191 s.; E. Vermiglio, Conces-
sioni di beni demaniali marittimi e concessioni di servizi nella ginrisprudenza della Corte di Giustizia
dell’'Ue: una distinzione dai contorni sempre piis sfumati?, in Dir. mar., 2017, 717 s.; L. Di Giovanni,
Le concessioni demaniali marittime e il divieto di proroga ex lege, in Riv. it. dir. pubbl. comunitario, 3-
4,2016, 912 s.; V. Battistella, 1/ rinnovo delle concessioni demaniali marittime ad uso turistico ricreati-
vo: fine di un automatismo, in Dir. mar., 2015, 617 s.

% Di recente vedi CGUE 20 aprile 2023 C-348/22, secondo la quale l'art. 12 dir. 2006/123, &
disposizione produttiva di effetti diretti, ed implica “I'obbligo, per gli Stati membri, di applicare
una procedura di selezione imparziale e trasparente tra i candidati potenziali, nonché il divieto di
rinnovare automaticamente un’autorizzazione rilasciata per una determinata attivitd”; e cid in parti-
colare “qualora il numero di autorizzazioni disponibili per una determinata attivita sia limitato per
via della scarsita delle risorse naturali”.

“11 Consiglio di Stato (successivamente alle note sentenze 9 novembre 2021, n. 17 e n. 18) ha
ripetutamente affermato (di recente vedi sent. 20 maggio 2024, n. 4479) che “tutte le proroghe
delle concessioni demaniali marittime per finalitd turistico-ricreative sono illegittime e devono esse-
re disapplicate dalle amministrazioni ad ogni livello”, con il conseguente obbligo di “indizione di
una trasparente, imparziale e non discriminatoria procedura selettiva” (punto 15.2). Nella decisione
citata (punto 13.1) vengono richiamate alcune delle numerose sentenze che hanno “in modo grani-
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stabilimenti balneari, nell’ambito dei quali, oltre all’attivita tipica, sono spes-
so svolte altre attivita (come la ristorazione, il noleggio di unita da diporto, la
gestione di strutture ricettive, ed altre attivita commerciali), che necessitano
di strutture idonee, in molti casi realizzate dagli stessi concessionari a cio
autorizzati °.

Tra i profili fiscali connessi al momento del rilascio di concessioni dema-
niali marittime, per I'esercizio di imprese turistiche o imprese balneari, vi so-
no, innanzitutto, quelli che riguardano la determinazione e la natura giuridica
del canone concessorio, nonché 'applicazione dell’imposta regionale sulle
concessioni statali di beni del demanio. Ad essi si aggiunge la questione rela-
tiva alla applicazione dell'imposta di registro al momento della formazione
dell’atto, ed in tutti i casi nei quali si verifica un evento successivo che deter-
mina un ulteriore liquidazione di imposta, come avviene in occasione della
“proroga” di una concessione.

Quanto all’utilizzo dei beni demaniali assentiti in concessione, nel corso
della sua durata, 1 profili fiscali piti controversi riguardano I'applicazione del-
la tassa sui rifiuti e 'imposizione patrimoniale (IMU), entrambe collegate al
“possesso” dei beni.

Nell’uno e nell’altro caso, possono sorgere dei dubbi in merito alla indivi-
duazione dei soggetti passivi, ed ai criteri di commisurazione del tributo che,
a seconda dei casi, tengono conto delle dimensioni dell’area o del fabbricato,
della durata e della tipologia di utilizzo, e sono legati a doppio filo agli adem-
pimenti catastali.

2. — Con la concessione sorgono in capo al concessionario oltre ai diritti
di godimento dei beni, anche una serie di obblighi di natura amministrativa,

tra i quali vi ¢ quello di corrispondere un canone, le cui regole di determina-

tico” confermato tale orientamento: Cons. Stato, 2 maggio 2024, n. 3963; Cons. Stato, 30 aprile
2024, n. 3940; Cons. Stato, 19 marzo 2024, n. 2679; Cons. Stato, 27 dicembre 2023, n. 11200;
Cons. Stato, 3 novembre 2023, n. 9493; Cons. Stato, 28 agosto 2023, n. 7992; Cons. Stato, 1
marzo 2023, n. 2192.

> Sono definite concessioni demaniali marittime per finalita turistico ricreative, quelle rilasciate
per lesercizio di una delle attivita indicate nell’art. 01 d.1. 5 ottobre 1993, n. 400, ¢ art. 13, comma
1, L. 8 luglio 2003, n. 172.

La gestione di uno stabilimento balneare ¢ qualificata come “impresa turistica” dal codice del
turismo (art. 4, d.Igs. 23 maggio 2011, n. 79).
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zione sono state oggetto di numerose modifiche °. Per lungo tempo si ¢ uti-
lizzato un criterio tabellare con leffetto di quantificarlo in misura sensibil-
mente inferiore a quella di mercato e senza tener conto della potenzialita
economica dei beni oggetto della concessione.

La legge finanziaria del 2007 " ha previsto significativi aumenti, generando
un notevole contenzioso. Cosi ¢ accaduto, in particolare, per le concessioni
comprensive di pertinenze demaniali marittime ®, “destinate ad attivita commert-
ciali, terziario-direzionali e di produzione di beni e servizi”, per le quali ¢ stato
introdotto un criterio di commisurazione in base ai valori medi di mercato in-
dicati dall’osservatorio del mercato immobiliare per la zona di riferimento °.

Uno dei profili pitt controversi ha riguardato le ipotesi di “rinnovo”, che,
pur in presenza di affidamento agli stessi soggetti “senza soluzione di conti-
nuita”, sono state considerate come “nuove concessioni”, rilasciate in segui-
to alla scadenza di quella originaria.

L’amministrazione ha, in questi casi, effettuato una forte rivalutazione del
canone, considerando oggetto della concessione “rinnovata”, anche le opere

¢ Sulla legislazione in materia, vedi G. Viscont, Le norme legislative statali sui canoni di conces-
sione e sulla gestione del demanio marittimo dalla L. n. 296/2007 al D.L. n. 104/2020, in Immobili &
proprietsr, 2022, 346 s.

7Vedi L. 27 dicembre 2006, n. 296, art. 1, comma 251, che ha modificato il comma 1, dell’art.
03, del d.1. n. 400 del 1993.

& Sono beni del demanio pubblico (v. art. 822 c.c.) o demanio marittimo (art. 28 cod. nav.) il
“lido del mare” e la “spiaggia”, definibili come “quella zona della riva a contatto diretto con le ac-
que, che si estende all'interno fino al limite massimo delle mareggiate ordinarie”, e la “zona che dal
margine interno del lido si estende verso terra”. Cost A. Lefebvre D’ovidio, G. Pescatore, L. Tullio,
Manuale di diritro della navigazione, Milano, 2011, 93-94.

Tutte le costruzioni o altre opere, esistent entro i limiti del demanio marittimo sono pertinen-
ze del demanio marittimo (art. 29 cod. nav.), ovvero sono esse stesse beni del demanio pubblico ed
assoggettate allo stesso regime.

? Vedi A.F. Uricchio-L.V. Caramia, L impresa turistica sul demanio marittimo: profili tributari,
in Limpresa balneare sul demanio marittimo, a cura di S. Zunarelli-N. Carnimeo, Bari, 2019, 44 s.

Con riferimento a tale disciplina ¢ stata sollevata una questione di costituzionalita dichiarata
non fondata dalla Corte (sent. 22 ottobre 2010, n. 302), che ha individuato “una precisa linea evo-
lutiva della disciplina dell’utilizzazione dei beni demaniali ... tendente ad avvicinare i valori di tali
beni a quelli di mercato, sulla base cio¢ delle potenzialita degli stessi di produrre reddito”, ritenendo
ragionevole I'applicazione di tale meccanismo alle “aree maggiormente produttive di reddito, cio¢
quelle su cui insistono pertinenze destinate ad attivith commerciali, terziario-direzionali e di produ-
zione di beni e servizi”, a differenza di aree e pertinenze demaniali marittime destinate ad altre uti-

lizzazioni.
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(non amovibili) edificate dal concessionario (qualificate come pertinenze de-
maniali marittime), con riferimento alle quali la cessazione della concessione
originaria avrebbe determinato spso iure Ueffetto devolutivo previsto dall’art.
49 cod. nav. .

1l notevole contenzioso che ne ¢ derivato e la situazione di incertezza
normativa, hanno indotto il legislatore a consentire la definizione agevolata
delle liti derivanti dalla rivalutazione dei canoni demaniali marittimi ", e suc-
cessivamente a modificare nuovamente il criterio di quantificazione dei ca-
noni relativi alle concessioni con finalita turistico ricreative comprensive di

“pertinenze destinate ad attivita commerciali”, allineandolo a quello, meno

oneroso, previsto per le aree occupate con “impianti di difficile rimozione” '2.

Vi sono ancora molte incertezze in merito a diversi profili connessi alle vi-
cende estintive del rapporto concessorio, soprattutto con riferimento alla sorte

1 Sull'interpretazione dell’art. 49, in base al quale, “quando venga a cessare la concessione, le
opere non amovibili, costruite su zona demaniale, restano acquisite allo Stato, senza alcun compen-
so o rimborso”, si rilevano orientamenti contrastanti della giurisprudenza amministrativa.

Una interpretazione formalistica conduce ad una sensibile espansione dell’accessione gratuita,
esclusa solo in caso di “proroga” o prolungamento degli effetti della concessione, ed operante, inve-
ce, automaticamente, in tutti gli altri casi, compresa l'ipotesi di “rinnovo”, anche se I'area demaniale
e le opere su di essa costruite, restano nella disponibilita dello stesso soggetto senza soluzione di
continuitd. In questi casi “il rinnovo della concessione integra gli estremi di una nuova concessione
che si sostituisce alla precedente oramai scaduta”. Tra le altre vedi Cons. Stato, 3 dicembre 2018, n.
6850.

Sembra prevalere, perd, una interpretazione sostanzialistica, secondo la quale la disposizione ¢
finalizzata a garantire che quando la concessione non ¢ pil in essere, la titolarita e la disponibilita
delle opere costruite su zone demaniali torni in capo all'ente pubblico. Questa esigenza non sussiste
quando sono previste “forme di rinnovo automatico o preordinato in antecedenza, rispetto alla data
di naturale scadenza della concessione, tanto da configurare il rinnovo stesso come una vera e pro-
pria proroga, protraendosi il medesimo rapporto senza soluzione di continuita”. La stessa situazione
si ravvisa nel caso di “rinnovi intervenuti esclusivamente ex lege, prima della data di prevista scaden-
za della concessione”, che non puo in tal caso ritenersi cessata. Cfr. Cons. Stato, 1 febbraio 2013, n.
6265 ed in precedenza Cons. Stato, 26 maggio 2010, n. 3348. Altri riferimend giurisprudenziali in
M. Calabro, Concessioni demaniali marittime ad uso turistico-ricreativo e acquisizione al patrimonio
dello stato delle opere non amovibili: una riforma necessaria, in Dir. soc., 2021, 446 s.; M. Luchetti,
La devoluzione delle apere allo Stato e gli efferti sui futuri affidamenti delle concessioni demaniali marit-
time, in Urb. app., 2019, 21 s.

' Prima con la legge di bilancio 2014 (I. 27 dicembre 2013, n. 147, art. 1, comma 732 s.), e
successivamente con l'art. 100 del d.1. 14 agosto 2020, n. 104 (convertito dalla I. 13 ottobre 2020,
n. 126).

12 art. 100, comma 2, ha nuovamente modificato I'art. 03, d.1. n. 400 del 1993.
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delle “opere non amovibili” edificate dal concessionario "

. Nelle piu recenti
pronunce della giurisprudenza amministrativa sembra privilegiarsi 'orienta-
mento che limita I'applicazione del “principio dell’accessione gratuita” alle sole
ipotesi di “effettiva cessazione”, escludendola “quando il titolo concessorio ¢
stato oggetto di rinnovo automatico prima della data di naturale scadenza” ™.
In ogni caso sulla questione si dovra pronunciare la Corte di Giustizia UE, per
valutare se sia compatibile con gli artt. 49 e 56 del tr. UE, Iinterpretazione
dell’art. 49 cod. nav,, secondo la quale la devoluzione allo Stato senza inden-
nizzo delle opere edilizie realizzate sull’area demaniale si determina anche
quando la concessione venga tinnovata, senza soluzione di continuita .

Quanto alla natura giuridica del canone dovuto per il rilascio di una conces-
sione demaniale matittima, la dottrina si ¢ interrogata a lungo, ragionando in ba-
se alle sue caratteristiche peculiati, chiedendost se si tratti di un tributo, ovvero di
una prestazione patrimoniale imposta di carattere extra-tributario '°.

In altri termini la domanda ¢ se il canone demaniale sia una prestazione
imposta collegata alla realizzazione di un fatto (godimento del bene demania-
le) espressivo di capacita contributiva, ovvero un’entrata di diritto pubblico da
considerare alla stregua di un “corrispettivo” per il godimento del bene.

E vero che, pur tenendo conto della stratificazione delle norme in mate-
ria di determinazione del canone per le concessioni demaniali marittime e di

quelle a scopo turistico ricreativo in particolare, si ¢ rilevato come la discipli-

13 Ci si riferisce anche alla controversa nozione di “non amovibilitd” delle opere, alla quale sono
stati affiancati i concetti, egualmente generici, di “difficile rimozione” o “facile sgombero”.

' In tal caso, infatti, difetterebbe I'esigenza di assicurare le opere non amovibili alla “piena di-
sponibilita dell’'ente proprietario dell’area, ai fini di una sua corretta gestione per prevalenti finalita
di interesse pubblico”. Di recente vedi Cons. Stato, 13 gennaio 2022, n. 229.

> Domanda di pronuncia pregiudiziale proposta dal Consiglio di Stato (ord. 15 settembre
2022, n. 8010). Nelle Conclusioni dell’Avvocato Generale sulla causa C-598/22, presentate I'8 feb-
braio 2024, si afferma che la normativa italiana “non rappresenta una restrizione al diritto di stabili-
mento vietata dall’art. 49 TFUE se la durata della concessione ¢ sufficiente per 'ammortamento
dell'investimento”, ed in subordine che anche ove fosse considerata una restrizione, non sarebbe
vietata “nei limiti in cui sia proporzionata ai legittimi obiettivi di salvaguardia della proprieta pub-
blica e della finanza pubblica”.

16 Sui criteri distintivi dei tributi dalle entrate extratributarie, ed in particolare tra tributi ed al-
tre entrate pubbliche (tra le quali i canoni), vedi per tutti L. Del Federico, Tasse, tributi paracom-
mutativi e prezzi pubblici, Torino, 2000, 122 s., 177 s., e passim. Sulla qualificazione giuridica del
canone demaniale, v. M. Basilavecchia, Natura giuridica del canone nelle concessioni demaniali

marittime, in Rass. trib., 1998, 353 s.
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na si sia evoluta verso una “predeterminazione normativa dei criteri di quan-

tificazione”, che ha gradualmente attribuito sempre maggior rilievo alla “po-

tenzialita economica della gestione del bene da parte del privato” ", ovvero

al beneficio che il concessionario puo avere dall’utilizzo del bene, specie
quando tale utilizzo consiste nello svolgimento di una attivita produttiva, sia
pure nell’ambito del settore turistico balneare .

Cio nonostante, anche ammettendo che “innegabilmente il canone assu-
me natura di prestazione patrimoniale imposta ex art. 23 Cost.”’, ¢ maggio-
ritaria la tesi secondo la quale “il canone demaniale non puo essere collocato
tra le entrate tributarie”. Nel rapporto concessorio si contrappongono
I'obbligo del concedente (di consentire il godimento di un bene al privato) e
quello del concessionario (di pagare il canone), e tra tali prestazioni “inter-

corre il normale collegamento funzionale, tipico dei contratti a prestazioni

cortispettive” .

17 In base a queste considerazioni vi ¢ autorevole dottrina che, pur con le dovute cautele, non
esclude che il canone possa “apparire un mezzo di finanziamento della spesa pubblica, il cui criterio
di riparto ¢ identificato dalla utlizzazione (speciale) di un bene pubblico”, e la cui commisurazione
avviene “alla stregua di criteri non meramente di corrispettivita rispetto all’intrinseco valore del be-
ne concesso”. Cfr. M. Basilavecchia, Natura giuridica del canone nelle concessioni demaniali maritti-
me, in Rass. trib., 1998, 357 ss, e 364.

18 Sul “canone per le concessioni di demanio marittimo ad uso turistico-ricreativo”, vedi A.F.
Uricchio-L.V. Caramia, L impresa turistica sul demanio marittimo: profili tributari, cit., 43 s., ove si
osserva che la sua determinazione “avviene in base alla valutazione di due preliminari requisiti, quali
le finalith perseguite dal concessionario, e la stima dei profitti ritraibili dalla concessione stessa”, e
che esso “costituisce il controvalore dell’utilitd concessa al privato, cio¢ di un elemento che varia da
caso a caso: la concessione di un tratto di spiaggia per 'apertura di uno stabilimento balneare ha un
valore diverso a seconda che la spiaggia si trovi in una celebre localith turistica o, al contrario, in un
paesino poco noto”.

9 Cfr. L. Del Federico, Tasse, tributi paracommutativi e prezzi pubblici, cit., 271 s.; ID., La na-
tura giuridica dei canoni demaniali, in AANV., La gestione del demanio marittimo, Milano, 2002,
63 s. Nello stesso senso anche C. Califano, Tassazione patrimoniale e servizi di rilevanza pubblica nei
porti, in Dir. mar., 2018, 803, il quale osserva come il canone sia “privo di natura tributaria in
quanto non ¢ assimilabile ad alcuna tipologia di tributo differenziandosi per essere il corrispettivo di
un uso piuttosto che di un servizio”. Sul dibattito in merito alla natura giuridica del canone conces-
sorio vedi anche S. Mencarelli, Demanio marittimo e imposizione tributaria, Torino, 2012, 94 s.

Non mancano ricostruzioni dottrinali che, richiamando una giurisprudenza invero risalente,
prendono spunto dalla nozione di “tassa” come imposizione fiscale correlata ad una prestazione resa
dall’ente pubblico, per affermare che tali condizioni sussistono anche quando la prestazione “sia co-
stituita dall’'uso di un bene demaniale, tale uso non puo essere altrimenti considerato che come un
mezzo per il raggiungimento della pretesa tributaria”. Cfr. G. Marongiu, ! fondamenti costituzionali
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A favore della natura extratributaria del canone, depone anche l'osserva-
zione che I'utilizzo del bene demaniale dato in concessione oltre a costituire
il presupposto dell’obbligo di pagamento del canone, costituisce il presup-
posto di una prestazione di natura chiaramente tributaria come I'imposta
sulle concessioni demaniali, per la cui determinazione la base imponibile ¢
costituita dal’ammontare del canone stesso (vedi #nfra).

L’argomento della coesistenza del canone con prelievi fiscali che lo assu-
mono come base imponibile ¢ stato sviluppato anche in base al “confronto
tra canone demaniale e tassa per occupazione per gli spazi e le aree pubbli-
che, sintomatico della diversa costruzione normativa di fattispecie aventi co-
muni tratti fenomenologici” %,

1l canone, a ben vedere, non ¢ calcolato e dovuto in relazione ad una ma-
nifestazione di capacita contributiva del concessionario, e sembra una forza-
tura sostenere che, come avviene per le prestazioni tributarie ascritte alla
specie delle tasse, il canone sia dovuto a fronte del beneficio ottenuto in re-
lazione alla prestazione di un servizio pubblico.

Si tratta, allora, di un corrispettivo per l'utilizzazione di beni pubblici sot-
tratti ad un “uso generale” e destinati ad un “uso particolare”, pertanto di
una entrata di diritto pubblico ma non di carattere tributario ',

dell’imposizione tributaria, Torino 1995, 79.

% Cfr. L. Del Federico, Tasse, tributi paracommutativi e prezzi pubblici, cit., 270. Vedi anche la
autorevole ricostruzione di A. Betliri, Corso istituzionale di diritto tributario, Volume primo, Mila-
no, 1980, 93-94. L’A. osserva che la concessione in uso particolare di un bene demaniale implica la
corresponsione all’ente di un canone rapportato al controvalore del diritto concesso, e con cid “ap-
pare chiaro il diverso fondamento, la diversa funzione del canone rispetto alla tassa”, posto che il
primo si giustifica in base al principio dello scambio.

Che si tratta di prestazioni con funzioni diverse ¢ affermato anche da A.F. Uricchio-L.V. Cara-
mia, L impresa turistica sul demanio marittimo: profili tributari, cit., 41.

2! 1l canone costituisce, per lo Stato, un provento legato alla concessione dell’'uso del bene ad
un privato, tanto da “non potersi ricondurre ad una ardua - e comunque in generale non accolta -
qualificazione come prelievo tributario”. Inoltre, & “esso stesso oggetto (e parametro di commisura-
zione) di un’imposizione, in quanto elemento patrimonialmente valutabile espressivo di capacita
contributiva”; la sua percezione costituisce reddito imponibile per 'ente concedente, e la sua corre-
sponsione da parte del concessionario costituisce “una manifestazione di carattere tributario a sua
volta tassabile con alcune tipologie di tributi”. Cfr. M. Basilavecchia, Le problematiche tributarie
nella gestione del demanio marittimo, in AANV., La gestione del demanio marittimo, Milano, 2002,
43. Sulla natura del canone di concessione demaniale come entrata di diritto pubblico, vedi anche
C. Califano, Profili fiscali dei canoni di concessione demaniale marittima, in AANV., Studsi in memo-
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Quanto agli effetti della natura non tributaria del canone, il piu rilevante
¢ che le relative controversie sono sottratte alla giurisdizione del giudice tri-
butario (e devolute alla giurisdizione del giudice ordinario, o, se riguardano il
rapporto concessorio, alla giurisdizione del giudice amministrativo) % Va an-
che ricordato che la natura del canone esclude che al relativo credito si possa
applicare la disciplina sui privilegi che assistono i crediti tributari *.

Infine, il mancato pagamento del canone puo avere come effetto la deca-
denza dalla concessione, che invece non viene prevista in caso di omesso pa-
gamento di un tributo collegato alla concessione.

Si ¢ detto che il legislatore “considera lo stesso rapporto concessotio
quale sintomo espressivo di capacita contributiva, assumendo 'importo del

” B Ci st riferisce

canone come base imponibile di un tributo specifico
allimposta regionale sulle concessioni statali (art. 2, 1. 16 maggio 1970, n.
281), il cui presupposto sono le “concessioni per 'occupazione e 'uso di be-
ni del demanio o del patrimonio indisponibile dello Stato siti nel territorio
della Regione”, mentre il soggetto passivo ¢ il concessionario (le modalita di
versamento e riscossione del tributo sono le medesime previste per il canone
di concessione) *.

Si tenga presente che lart. 8, d.lgs. 6 maggio 2011, n. 68, ha disposto che
a decorrere dal 1 gennaio 2013, I'imposta regionale sulle concessioni statali
dei beni del demanio marittimo ¢ trasformata in tributo proprio regionale,
con facolta per le regioni di sopprimere il tributo. Si tratta, quindi, di un tri-
buto che le regioni istituiscono ed applicano, limitandosi la legge dello stato
a prevedere, oltre ai criteri per la individuazione del presupposto, dei sogget-
ti passivi e della base imponibile, un ammontare massimo del tributo in rap-

porto al canone di concessione *.

ria di Bruno Carboni, Napoli, 2010, 188 s.
2 In tal senso vedi, tra gli altri, A. Lovisolo, Osservazioni sull ampliamento della giurisdizione e
sui poteri istruttori del giudice tributario, in Dir. prat. trib., 2006, 1071.

2 1n tal senso vedi A. Berliri, Corso istituzionale di diritto tributario, cit., 98.
# Cfr. M. Basilavecchia, Natura giuridica del canone nelle concessioni demaniali marittime, cit.,

357.

» Sul tema sia consentito rinviare a A. Buccisano, Imposta sulle concessioni statali dei beni del de-
manio marittimo, in Riv. dir. nav., 2012, 791 s.

% Sui caratteri generali e la disciplina giuridica del tributo vedi, per tutti, A. Fantozzi, Tributi
regionali, in Noviss. dig. it., XIX, Torino, 1973, 836 s.; S. La Rosa, Concessioni (imposte e tasse), II)
Imposta regionale sulle concessioni statals, in Enc. giur. Treccani, V11, Roma, 1988, 1.
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La titolarita di concessioni di occupazione e uso di beni del demanio ¢
assunta come indice di capacita contributiva, e 'ammontare del canone mi-
sura tale capacita contributiva, pertanto i criteri di determinazione del cano-
ne incidono sulla quantificazione del tributo che di regola avviene applican-
do una aliquota proporzionale al canone stesso

Si ¢ dibattuto a lungo sulla applicabilita o meno del tributo quando
'autorita competente al rilascio della concessione ¢ un ente pubblico diverso
dallo Stato. Cio ha assunto rilievo, in particolare, in relazione alle concessioni
rilasciate dalle Autorita portuali, per le quali si ¢ ipotizzato che costituiscano
fattispecie diverse dalle “concessioni statali” cui fa riferimento la legge,
escludendo, quindi, 'applicazione del tributo.

La giurisprudenza di legittimita ha affermato in diverse occasioni *’ che
“il presupposto dell'imposta sulle concessioni di beni del demanio non coin-
cide con il fatto oggettivo del rilascio della concessione da parte dell’autorita
statale, ma piuttosto va collegato all’utilizzo da parte del concessionario di
beni del demanio e del patrimonio indisponibile dello Stato, assumendo rilie-
vo il fatto oggettivo della relazione materiale concretamente instaurata con
la cosa, a prescindere dal titolo che consentendola, rende legittimo il godi-
mento ovvero lutilizzo”.

La Cassazione aggiunge che, con riferimento a questo tributo, “la pretesa
impositiva, in termini generali, si fonda e trova la sua legittimazione nella
legge (art. 23 Cost.) e si giustifica in ragione della capacita contributiva del
privato (art. 53 Cost.) ... la scelta sull’az del tributo ¢ esercitata dal legislato-
re (nazionale prima e regionale poi) e trova fondamento nella utilizzazione
esclusiva di un bene dello Stato che crea un incremento economico nel con-
cessionario, con correlativo sacrificio da parte del titolare del bene (lo Stato)
che lo sottrae all'uso pubblico”.

Insomma il presupposto del tributo ¢ costituito dall’'uso di beni demaniali
“visto nella sua dimensione oggettiva, come relazione utile del soggetto con
una res di proprieta dello Stato ... e non in ragione del rapporto con l'auto-

In concreto occorre segnalare come la legislazione regionale si sia sovente limitata a riprodurre
le generiche previsioni della L. n. 281/1970, fissando I'importo del tributo in una misura contenuta,
il che ha determinato la modesta rilevanza del prelievo nel quadro della finanza regionale, tanto da
far affermare che il tributo “rappresenti, nella sostanza, una mera maggiorazione legale, a favore del-
la Regione, dei canoni dovuti allo Stato”.

7 Di recente si veda Cass. 10 giugno 2021, n. 16275.
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rita che rilascia la concessione”; ed il termine “concessioni statali” adoperato
dal legislatore non ¢ riferito alle “concessioni rilasciate dallo Stato”, benst al-
le “concessioni sui beni dello Stato”, indipendentemente dalla autorita che
rilascia la concessione.

Ulteriore argomento per affermare la inapplicabilita dell’'imposta alle
concessioni rilasciate dalle Autorita portuali, consisteva nella osservazione
che in questo caso difetterebbe la predeterminazione normativa delle moda-
lita di calcolo del canone, e cio sarebbe in contrasto con il principio di legali-
ta sancito dall’art. 23 Cost.

Anche questa tesi appare, pero, superata. Se si ritiene legittimo un tributo
che assume a presupposto la concessione di un bene demaniale, in quanto
situazione rappresentativa di una capacita contributiva del concessionario,
non sembra contrario ai principi costituzionali di legalita e di capacita contri-
butiva, applicare 'imposta ad ogni tipologia di concessione.

E sufficiente che la legge predetermini i criteri di base per la quantifica-
zione del canone, che puo anche essere variabile in relazione alla potenzialita
economica della concessione. Ne consegue che il diverso ammontare del ca-
none, dipendente anche dal tipo di attivita esercitata dal concessionario e
dalla sua redditivita, costituirebbe manifestazione di una differente capacita
contributiva, con la conseguenza di una diversa determinazione della base
imponibile e dell'imposta.

3. — Una ulteriore questione riguarda I'applicazione dell'imposta di registro
agli atti di rilascio o proroga di concessioni demaniali marittime, che sono elen-
cati tra quelli da registrare in termine fisso con I'applicazione dell’aliquota del
2%, e la cui base imponibile ¢ costituita dal’ammontate del canone (art. 45) *.

Premesso che rientrano nell’ambito delle concessioni tutti gli atti con i
quali viene consentito I'uso di beni demaniali, ’Agenzia delle entrate si ¢
pronunciata di recente sulle modalita di liquidazione dell'imposta di registro.

Una prima questione ¢ se sia facolta del contribuente scegliere alternati-
vamente tra liquidazione del tributo in unica soluzione (sul’ammontare
complessivo dei canoni dovuti per tutta la durata della concessione), e liqui-
dazione annuale *.

% Vedi art. 45 d.P.R. 26 aprile 1986, n. 131, e art. 5, Tariffa parte L.
¥ Vedi la risposta ad interpello del 28 maggio 2020, n. 157.
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La tesi favorevole si basa sul fatto che la modalita alternativa di assolvi-
mento dellimposta ¢ prevista dall’art. 17 t.u. n. 131/1986, applicabile anche
alle “concessioni di beni immobili appartenenti al demanio dello Stato” ¥, in
base al quale, per i contratti di locazione di immobili ¢ facolta del contribuente
assolvere 'imposta “sul corrispettivo pattuito per I'intera durata del contratto
ovvero annualmente sull’ammontare del canone relativo a ciascun anno”.

I’ Amministrazione, pero, ha interpretato restrittivamente il riferimento alle
concessioni di beni appartenenti al “demanio dello Stato”, ritenendo la dispo-
sizione citata applicabile solo “a quegli atti in cui parte del provvedimento di
concessione sia lo Stato”, e, pertanto, non alle concessioni demaniali maritti-
me qualora, come nella fattispecie in esame, rilasciate da un ente locale.

I dubbi in metito a questa interpretazione sono evidenti, posto che non vi ¢
alcuna ragione, né alcun riferimento normativo, per sostenere una differenzia-
zione delle regole di liquidazione del tributo in base all’autorita pubblica che rila-
scia la concessione. Si pensi anche a quanto affermato con riferimento all'impo-
sta sulle concessioni demaniali, per la quale sono state considerate unitariamente
tutte le concessioni di beni del demanio, quale che sia 'autorita che le rilascia.

1l tema della liquidazione dell'imposta di registro riguarda anche le ipotesi
in cui si dispone la proroga delle concessioni. In tali casi, infatti, ’Agenzia
delle entrate ha ritenuto che la proroga di concessioni demaniali marittime,
“indipendentemente dalla modalita utilizzata per la loro formalizzazione”,
costituisce un “evento successivo alla registrazione” che da luogo ad ulterio-
re liquidazione di imposta, e, pertanto, fa sorgere, a norma dell’art. 19 t.u. n.
131 del 1986, I'obbligo di denuncia nel termine di 20 giorni e 'obbligo di
pagamento dellimposta commisurata al nuovo periodo di concessione .

Qualora, poi, la proroga della concessione venisse resa inefficace in se-
guito ad un provvedimento legislativo o dell’autorita giudiziaria, determinan-
do di fatto una scadenza anticipata, si pone il problema se il concessionario
abbia diritto al rimborso del tributo relativamente alle annualita successive.

Sembra applicabile a tali fattispecie il principio di carattere generale afferma-
to dalla Corte di Cassazione *, in base al quale, si “riconosce rilevanza, nei con-

% Come previsto dall’art. 3, comma 16, del d.1. 6 luglio 2012, n. 95.

3! In questo senso la risposta ad interpello del 9 dicembre 2020, n. 569. Conformi le risposte
del 19 maggio 2021, n. 325; e del 14 aprile 2022, n. 192.

32 Cass. 9 settembre 2022, n. 26636.
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tratti di durata ed ai fini dell'imposta di registro, alle sopravvenienze contrattuali,
quali il recesso anticipato dall’accordo sostituivo di concessione demaniale”. A
tale evento deve, certamente, assimilarsi la scadenza anticipata della concessione
demaniale marittima, conseguente al venir meno della proroga.

A questa conclusione la Corte giunge combinando il citato art. 17, che,
con riferimento ai contratti di locazione, prevede esplicitamente il diritto al
rimborso, e I'art. 5 della Tariffa, Parte I, che definisce, con unica disposizio-
ne, la registrazione in termine fisso dei contratti di locazione di beni im-
mobili e delle concessioni su beni demaniali.

La Corte riconosce il diritto al rimborso in tutte le “ipotesi di recesso an-
ticipato dai rapporti di durata aventi ad oggetto il godimento di beni im-
mobili”, e riconosce che, a tali fini, tra “la locazione di immobili e la conces-

sione di beni demaniali” sussiste un “rapporto di equivalenza”.

4. — Tra gli oneri connessi all’utilizzo di beni demaniali assentiti in con-
cessione, ed in particolare di aree e fabbricati adibiti a stabilimento balneare,
assume rilievo il prelievo fiscale collegato al servizio di raccolta e smaltimen-
to det rifiuti. Tale tassa ¢ dovuta in relazione al possesso o alla detenzione a
qualsiasi titolo di locali o aree scoperte, a qualsiasi uso adibiti, suscettibili di
produrre rifiuti urbani, con esclusione delle aree scoperte pertinenziali o ac-
cessotie a locali tassabili, non operative **.

Le questioni controverse, con riferimento alla applicazione del tributo ai beni
del demanio marittimo assentiti in concessione, riguardano la determinazione
dell’area demaniale assoggettabile al tributo, e la (necessatia) commisurazione
della tassa alla tipologia di utilizzo dell’area ed alla durata di tale utilizzo.

E necessario chiedersi, infatti, se, ai fini dell’applicazione del tributo, si
debba considerare l'intera estensione dello stabilimento balneare e delle sue
dirette pertinenze, compreso Iarenile; e se si debba tener conto dell’eventua-

3 Tralasciando I'evoluzione normativa, e le varie denominazioni, dei tributi connesst al finan-
ziamento del servizio di raccolta, recupero e smaltimento dei rifiuti solidi urbani, si fa riferimento
alla Tassa sui rifiud (TARI) disciplinata dalla . 27 dicembre 2013, n. 147, art. 1, commi 641 s.

1l legislatore utilizza i concetti di “possesso” e “detenzione”, per semplificare 'applicazione del
tributo qualora durante I'anno vi sia un uso/detenzione limitato nel tempo (inferiore a 6 mesi), in-
dividuando il possessore come unico soggetto debitore. Tale fattispecie, perd, assume rilievo nel ca-
so di concessioni demaniali stagionali, poiché il concessionario resta sempre possessore del bene e
cid ¢ sufficiente ad attribuirgli la soggettivita passiva.
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le utilizzo dell’area assentita in concessione, per un periodo di tempo limita-
to, in relazione alla durata della stagione balneare.

1l problema non ¢ tanto quello che prevede la legge, ma la disciplina re-
golamentare predisposta dai Comuni, nella quale spesso non si tiene conto
delle specificita che presentano le concessioni demaniali marittime per finali-
ta turistico ricreative .

La legge dello Stato si limita, infatti, a consentire ai Comuni la previsione di
riduzioni tariffarie nel caso di “locali, diversi dalle abitazioni, ed aree scoperte
adibiti ad uso stagionale o ad uso non continuativo, ma ricorrente” (1. n. 147 del
2013, art. 1, comma 659). Non si tratta di una esclusione dell’obbligo di paga-
mento ma di una tiduzione che ¢ facolta dei Comuni prevedere e disciplinare.

A cio si aggiunge la previsione di una “tassa rifiuti giornaliera”. Anche in
questo caso ¢ previsto che i Comuni stabiliscano con regolamento le modali-
ta di applicazione di una tariffa giornaliera per il servizio di gestione dei ri-
fiuti, da applicare ai soggetti che “detengono temporaneamente” (ovvero
per periodi inferiori a 183 giorni nel corso dello stesso anno solare), “locali o
aree pubbliche o di uso pubblico” (I n. 147 del 2013, art. 1, comma 662).

La Cassazione ha, di recente, ribadito, proprio in relazione ad uno stabili-
mento balneare, che sussiste “a carico dei possessori di immobili una pre-
sunzione legale relativa di produzione di rifiuti”, e che ¢ onere del contri-
buente provare (indicandolo nella denuncia originaria o di variazione) che le
aree “non possono produrre rifiuti o per loro natura o per il particolare uso
cui sono stabilmente destinate o perché risultino obiettive condizioni di non
utilizzabilita nel corso dell’anno” .

Viene, cosi, addossato al contribuente 'onere di provare che una porzio-
ne dell’area (arenile) oggetto di concessione non ¢ produttiva di rifiuti e non
deve essere considerata ai fini della commisurazione del tributo, ovvero che
tale area non viene utilizzata (e conseguentemente non si producono rifiuti)
per un determinato periodo dell’anno, e che pertanto il tributo deve essere
quantificato in rapporto alla durata dell’utilizzo produttivo di rifiuti (stagione
balneare). Sono evident, pero, le difficolta di fornire tale prova, posto che la
Corte non ritiene sufficiente il rilievo di una “obiettiva condizione di non
utilizzabilitd” della struttura balneare fuori stagione ».

3 Cass. 12 maggio 2021, n. 12475.
% Cass. 18 maggio 2020, n. 9107. Prova idonea a dimostrare la non produttivita di rifiuti ed il
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Quanto alla applicazione di una tariffa giornaliera (da definire sempre
con regolamento comunale), la giurisprudenza di legittimita ha posto
P'accento sul riferimento legislativo alla “temporaneita della detenzione” (e
del conseguente utilizzo potenziale dell’area), ritenendo che tale condizione
non si verifichi nel caso di concessione demaniale marittima di durata plu-
riennale. In questo caso il concessionario, titolare di uno stabilimento bal-
neare, “detiene stabilmente I’area, sebbene Iesercizio dell’attivita di balnea-
zione sia limitato nel tempo” *.

In generale, con riferimento alla individuazione delle aree di uno stabili-
mento balneare rilevanti ai fini della tassa sullo smaltimento dei rifiuti, sem-
bra consolidato l'orientamento della giurisprudenza (amministrativa e tri-
butaria), secondo il quale non vanno considerate solo le superfici coperte,
ma anche le aree scoperte, ovvero I'arenile, che costituiscono parte essenzia-
le dello stabilimento e non “aree pertinenziali o accessorie”, ed il cui utilizzo
¢ di regola e ragionevolmente idoneo a produtrre rifiuti.

Tuttavia, fermo restando 'onere probatorio a carico del contribuente una
disciplina regolamentare piu attenta eviterebbe il contenzioso.

Pare opportuno differenziare la tariffa per le aree coperte rispetto a quel-
le scoperte, posto che appare ragionevolmente prevedibile una maggiore at-
titudine a produrre rifiuti delle prime rispetto alle seconde.

La questione ¢ se sia ragionevole, ai fini della idoneita a produrre rifiuti,
considerare la superficie scoperta (porzione di spiaggia, arenile) utilizzata per
la posa di ombrelloni ed altri beni mobili funzionali al godimento del servi-
zio di balneazione, ovvero utilizzata per attivita sportive o di intrattenimen-
to, alla stessa stregua dei fabbricati che fanno parte dello stabilimento bal-
neare, e nei quali possono essere svolte attivita commerciali diversificate,
comprese nel complesso dei servizi offerti dall’impresa balneare. A cio si ag-
giunge che, con specifico riferimento ai fabbricati, potrebbe essere diversa-
mente valutata 'idoneita a produrre rifiuti a seconda della loro funzione (si
pensi ad es. alla differenza tra spogliatoi ed altre strutture dedicate ad attivita

non uso dell’area per una parte dell’anno, potrebbe essere, ad esempio, il fatto documentato della
stagionalita del servizio di raccolta dei rifiuti svolto dal Comune

36 Cass. 17 maggio 2022, n. 15676. La Cassazione ritiene pilt corretto ricondurre tali fattispecie
nell’ambito di applicazione della disposizione che consente al Comune di prevedere riduzioni tarif-
farie ed esenzioni nel caso di “locali, diversi dalle abitazioni, ed aree scoperte adibiti ad uso stagiona-
le 0 ad uso non continuativo, ma ricorrente”.
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ricreative, strutture dedicate ad attivita di ristorazione, e strutture dedicate ad
altre attivita commerciali di vendita al dettaglio di beni).

Non ¢ contestabile, infatti, il principio della necessaria commisurazio-
ne del tributo al tipo di uso cui le aree sono destinate, con differenze
tariffarie che tengano conto della maggiore o minore potenzialita a pro-
durre rifiuti.

Se ¢ vero, ad esempio, che anche un’area scoperta adibita a parcheggio
puo essere considerata idonea alla produzione di rifiuti, ¢ stato riconosciuto
che non puo essere totalmente equiparata ad un’aerea coperta.

Cio vale, a maggior ragione, per le aree scoperte facenti parte dello stabi-
limento balneare (che siano aree adibite a parcheggio o porzioni dell’arenile).

In mancanza di una differenziazione tra aree coperte ed aree scoperte, si
potrebbe determinare una irragionevole uniformita di trattamento tra con-
cessionari che hanno a disposizione eguali superfici, uno dei quali, pero, uti-
lizza strutture che gli consentono di offrire servizi ultetiori rispetto a quelli
primari propri degli stabilimenti balneari.

I problema della determinazione di una giusta misura tariffaria ¢, infatti,
ancor piu evidente quando I’area demaniale sulla quale insiste lo stabilimento
balneare, comprende locali utilizzati per attivita diverse rispetto a quella
principale (svolte dallo stesso gestore dello stabilimento o da soggetti diver-
si) 7. Se tali attivita hanno rilevanza autonoma rispetto al contesto unitario
dello stabilimento balneare (quali appunto ristoranti, edicole, negozi, ecc.),
deve essere valutata la loro diversa attitudine a produrre rifiuti prevedendo
una tariffa differenziata che consideri lo stabilimento balneare in modo di-
stinto ed autonomo rispetto ai locali adibiti ad altre attivita **.

% Come osserva C. Grippa, L identita dellimpresa balneare nell esercizio delle attivitis turistiche,
in Limpresa balneare sul demanio marittimo, a cura di S. Zunarelli-N. Carnimeo, Bari, 2019, 126-
127, “il servizio balneare & un servizio di natura composita che si articola sulla base di una serie pit
o meno ampia di attivita di carattere commerciale, dipendente dalla capacita organizzativa del ge-
store e dagli investimenti dallo stesso effettuati”, e 'azienda balneare comprende “un insieme di be-
ni eterogenei (mobili e immobili, materiali e immateriali, fungibili e infungibili)”.

3 In questo senso M. De Simone, La TARSU sugli stabilimenti balneari e la corretta misura del-
la tariffa per le spiagge, in Riv. giur. trib., 2012, 455, ove si osserva che a fronte di attivith che com-
portano una diversa attitudine a produrre rifiuti, come accade qualora “sulla superficie dello stabili-
mento insistano esercizi adibiti ad attivita chiaramente estranee, anche se svolte dallo stesso gestore
(quali appunto ristorant, edicole, negozi, ecc.)”, “la determinazione della tariffa dovra essere
espressione della potenzialith media unitaria per metro quadrato dell’intero compendio immobi-
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Infine, se I'applicazione della tassa sullo smaltimento dei rifiuti, con rife-
rimento alle aree demaniali date in concessione per uno stabilimento bal-
neare, deve avvenire tenendo conto della capacita potenziale di produrre ri-
fiuti ed in rapporto alla durata dell’utilizzo. Non possono non avere rilievo
gli atti con 1 quali si definiscono la durata della stagione balneare e gli even-
tuali obblighi di rimozione delle strutture amovibili destinate alla balneazio-
ne e all’esercizio di somministrazione di alimenti e bevande al termine della
stagione balneare (sulla cui legittimita peraltro si discute). In tali casi la natu-
ra stagionale dell’attivita ¢ palese, e deve certo essere differenziata eventuale
tassazione collegata all’utilizzo, anche al di fuori della stagione, di parte dei
locali per attivita differenti da quelle connesse alla balneazione, come le atti-
vita di ristorazione.

5. — Fra i tributi ai quali sono soggetti i titolari di concessioni demaniali
marittime, quello che assume maggior rilievo ed ¢ fonte di controversie, ¢
PIMU *. 1l presupposto di questo tributo, caratterizzato da una ambivalente
natura *, ¢ costituto dal “possesso” di immobili (fabbricati, aree fabbricabili e

liare contemperando, nella giusta proporzione, le superfici scoperte a basso impatto rifiuti (arenile,
aiuole, giardini, ecc.) con quelle coperte a maggior impatto rifiuti”.

¥ L’Imposta municipale unica (IMU) ¢ disciplinata dalla I. 27 dicembre 2019, n. 160, art. 1,
commi 739 s. Per una ricostruzione della complessa stratificazione normativa, che ha riguardato
anche la denominazione del tributo, v. M. Golisano-A. Persiani, I #ributi locali, in G. Melis, Ma-
nuale di diritto tributario, Torino, 2021, 813 s.

% La dottrina ¢ da sempre attenta alla dialettica tra la tassazione del patrimonio e I'eventuale ri-
lievo da attribuire al suo potenziale impiego produttivo ovvero alla sua capacita di generare reddito.
Si tratta, infatti, di una questione non meramente teorica, ma che ¢ suscettibile di incidere sulla giu-
stificazione costituzionale del prelievo.

Generalmente si tende ad attribuire a tale imposta “natura patrimoniale”, pur riconoscendo
I'innegabile rilievo assegnato alla “astratta idoneitd” a produrre reddito, che costituisce carattere
qualificante gli immobili assoggettati a tassazione, e concorre ad esprimere la capacita contributiva
rappresentata dal “possesso” dell'immobile. Cfr. L. Perrone, Limposta comunale sugli immobili: pri-
mi spunti critici, in Riv. dir. trib., 1994, 1,753 s.

Su tale complesso tema si vedano anche, tra gli altri, G. Marini, Imposta comunale sugli im-
mobili (Ici), in Enc. giur. Treccani, XVI, Roma, 1995, 4 s.; A. Giovanardi, 77ibuti comunali, in
Dig. disc. priv., Sez. comm., XVI, Torino, 1999, 165 s.; M. Basilavecchia, Imposta comunale sugli
immobili (ICI), in Enc. dir., Aggiorn., 111, Milano, 1999, 670 s.; E. Marello, Imposta comunale sugli
immobili (I.C.1), in Dig. disc. priv., Sez. comm., agg., II, Torino, 2003, passim.; L. Salvini, L7mu
nel quadyo del sistema fiscale, in Rass. trib., 2012, 689 s; M. Mauro, Imposta patrimoniale e imposi-
zlone sui redditi fondiari: profili critici e possibile razionalizzazione, in Riv. dir. fin., 2021, 235 s.
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terreni agricoli). In particolare, il fabbricato ¢ definito come “unita immobi-
liare iscritta o che deve essere iscritta nel catasto edilizio urbano con attribu-
zione di rendita catastale”, e se ne considera parte integrante “I’area occupata
dalla costruzione e quella che ne costituisce pertinenza esclusivamente ai fini
urbanistici, purché accatastata unitariamente” | soggettl passivi sono i “pos-
sessori di immobili, intendendosi per tali il proprietario ovvero il titolare del
diritto reale di usufrutto, uso abitazione, enfiteusi, superficie sugli stessi”.

La definizione degli elementi oggettivi del presupposto e I'individuazione
dei soggetti passivi sono, di fatto, aspetti inscindibili, nel senso che tenendo
conto del vivace dibattito dottrinale e giurisprudenziale su cosa debba inten-
dersi per “possesso” dell’immobile *, essi appaiono unitariamente definiti,
con leffetto che I'imposta ¢ dovuta dai soggetti che hanno, sulle tipologie di
immobili individuate dal legislatore, una specifica situazione soggettiva con-
figurante possesso, qualificata dalla titolarita del diritto di proptieta ovvero
di uno dei diritti reali specificamente nominati.

In passato, la attribuzione di soggettivita passiva al concessionario di
beni demaniali veniva subordinata alla necessita di stabilire, caso per caso,

4 Si sottolinea, con riferimento ai fabbricati, che I'utilizzo del metodo catastale (iscrizione o
iscrivibilita nel catasto), sembra indicare la prevalenza di un “criterio formale” di identificazione
dell’'immobile (classificazione catastale), rispetto alla sua destinazione (criterio di fatto).

Sugli elementi che costituiscono il presupposto del tributo (possesso, titolarita di una situazione
giuridica soggettiva, tipologia di immobili), si veda E. Marello, Contributo allo studio delle imposte
sul patrimonio, Milano, 2006, 107 s., 112, il quale osserva che assumono esclusivo rilievo la “sem-
plice appartenenza al soggetto passivo” dell'immobile ¢ la sua classificazione catastale, mentre I'uti-
lizzo effettivo del bene ¢ un elemento estraneo alla fattispecie imponibile (112).

# Sulla difficile qualificazione del “possesso di immobili” ai fini del tributo in esame, si vedano
gli Autori gia citati supra, e, tra gli altri, E. Marello, Contributo allo studio delle imposte sul patrimo-
nio, cit., 109 s.;; G. Marini, Profili problematici relativi al presupposto e alla ratio impositionis dell’Ici,
in La fiscaliti immobiliare, a cura di F. Pistolesi, Milano, 2011, 92 s.; ID., Contributo allo studio
dell’imposta comunale sugli immobili, Milano, 2000, 64 s.; G. Salanitro, Prime riflessioni sull imposta
sul valore degli immobili situati all estero, in Riv. dir. trib., 2014, 62 s.; S. Dorigo, Il presupposto e la
nozitone di «possesso», in L imposta municipale propria (IMU), a cura di E. della Valle, V. Ficari, G.
Fransoni, G. Marini, Torino, 2022, 75 s.; A. Giovanardi, 77ibuti comunal, cit., 165 s.; S. Men-
carelli, Diritto civile e diritto tributario nella disciplina del presupposto dell’imposta comunale degli im-
mobili, in Riv. dir. trib., 2007, 4, 1, 399 s.; M. Basilavecchia, Profili eccentrici di soggettiviti passiva
nellIci: lutilizzatore nel leasing, i concessionari demaniali, il diritto di abitazione, il fallimento, leredita
giacente, in Fin. loc., 2004, 67, il quale ritiene necessaria “un’indagine che, caso per caso, non si ap-
paghi dell’accertamento della titolarita del diritto reale, ma vada alla ricerca del soggetto cui im-
putare una situazione di possesso produttivo”.
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se la concessione avesse effetti reali costitutivi di un diritto di superficie o
effetti obbligatori, al fine di valutare se il diritto di concessione fosse da
comprendere tra le situazioni giuridiche soggettive configurabili come
“possesso”.

11 dubbio ¢ stato risolto introducendo una specifica fattispecie di sogget-
tivita passiva B che riguarda il concessionario di “aree demaniali” (o, piu
precisamente, di beni immobili demaniali), rendendo irrilevante stabilire se la
concessione abbia effetti reali o effetti obbligatori * Di fatto, la nuova disci-
plina (applicata dal 2001) implica che anche un rapporto concessorio avente
natura obbligatoria, comporta la soggettivita passiva del concessionario ai fi-
ni Imu con riferimento ai beni immobili oggetto della concessione .

Resta controversa la questione (alla quale non hanno dedicato patticolare
attenzione la dottrina né la giurisprudenza) del rilievo da attribuire, in rela-
zione alla soggettivita passiva IMU, alle vicende che determinano la cessazio-

% Vedi art. 18, 1. 23 dicembre 2000, n. 388 (legge finanziaria 2001), che ha modificato art. 3
d.lgs. 30 dicembre 1992, n. 504. Nel passaggio dall'ICI allIMU vedi l'art. 9, comma 1, d.Igs. 14
marzo 2011, n. 23; e da ultimo 'art. 1, comma 743, 1. n. 160 del 2019.

Sul tema si vedano, tra gli altri, M. Basilavecchia, Profili eccentrici di soggettivitis passiva nellIci:
Lutilizzatore nel leasing, i concessionari demaniali, il diritto di abitazione, il fallimento, lereditir giacen-
te, cit., 67 s.; M. Trimeloni, Imposta comunale sugli immobili e regime delle concessioni su aree dema-
niali, in Fin. loc., 2005, 13 s.; C. Verrigni, La soggettivita Ici dei concessionari di aree demaniali, in
Riv. dir. fin. sc. fin., 2009, 11, 39 s.

Con riferimento all’applicabilitd del’ ICI/IMU al concessionario del porto turistico, vedi S.
Mencarelli, Demanio marittimo e imposizione tributaria, cit., 125 s.

# 1l legislatore ha, cosi, ampliato il novero dei soggetti passivi, comprendendovi “tutti i conces-
sionari di aree demaniali”, fermo restando che anche in precedenza, chi avesse edificato (e successi-
vamente utilizzato) un immobile su area demaniale, doveva ritenersi soggetto passivo “in quanto ti-
tolare di diritti concessori di natura reale”. Cfr. C. Verrigni, op. loc. cit.

A conferma di tale interpretazione, vedi anche la Risoluzione 6 marzo 2003, n. 1, Ministero
dell’Economia e delle Finanze, nella quale si afferma che al concessionario di aree demaniali ¢ attri-
buita la soggettivita passiva “prescindendo da ogni considerazione in ordine alle modalita con cui si
verifica in concreto il possesso del bene”.

# Si rammenta che anche prima della modifica normativa citata, la giurisprudenza di legittimi-
ta tendeva a riconoscere la soggettivitd passiva del concessionario in quanto titolare di un diritto
reale (diritto di superficie o proprieta superficiaria) sull’area demaniale. Si veda, ad esempio, Cass.
26 gennaio 2007, n. 1718, ove si afferma che lattribuzione al concessionario di uno stabilimento
balneare della “facolta di costruire e mantenere sulla spiaggia una costruzione, pitt 0 meno stabile, e
consistente in vere e proprie strutture edilizie o assimilate (sale ristorant, locali d’intrattenimento o
da ballo, caffe, spogliatoi muniti di servizi igienici e docce, ecc.) integra una vera e propria proprieta
superficiaria, sia pure avente natura temporanea e soggetta ad una peculiare regolazione”.
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ne del rapporto concessorio (per scadenza naturale, revoca o decadenza),
qualora I'utilizzazione (detenzione) del bene da parte dell’ex concessionario
si protragga (illegittimamente) oltre tale termine.

P

Il tema ¢ naturalmente collegato con quello della “ambiguita” del termine

“possesso”, che pure ha un ruolo centrale nella costruzione del presupposto

46

del tributo di cui si parla *, ma nell’ottica del presente contributo ci si limita

ad alcune considerazioni in merito alla specifica fattispecie della soggettivita
passiva ai fini Imu del concessionario di beni demaniali, tenendo conto degli
evidenti caratteri di affinita rispetto alla soggettivita passiva al locatario per
gli immobili concessi in locazione finanziaria *.

Si tratta, infatti, di soggetti non titolari del diritto di proptieta o di altro
diritto reale di godimento, e si attribuisce rilievo alla relazione materiale del
locatario/concessionatio con il bene, funzionale al suo godimento (a pre-
scindere da ogni considerazione sulla tipologia di utilizzo effettivo del bene),
unitamente al titolo giuridico che attribuisce al detentore del bene il diritto di
utilizzarlo.

Anche a proposito del concessionario di beni demaniali ¢ legittimo chie-
dersi, come per il lasing immobiliare, che relazione intercorra, ai fini della indi-
viduazione del soggetto passivo del tributo, tra il titolo che attribuisce il diritto
di utilizzazione (concessione demaniale) e la materiale disponibilita del bene.

% Cfr. E. Marello, Contributo allo studio delle imposte sul patrimonio, cit., 109 s., e la dottrina
citata supra nota 42, e infra nota 48.

47 E evidente che si introduce, in entrambi i casi, una regola “di carattere «eccezionale» e dero-
gatoria’, rispetto alla regola generale secondo la quale il presupposto ¢ costituito dal possesso del be-
ne a titolo di proprietd o di altro diritto reale. Cfr. G. Corasaniti, Riflessioni (tra norme e principi e
principi di diritto civile e diritto tributario) a margine di due recenti (e contrastanti) pronunce della Su-
prema Corte sulla controversa soggettiviti passiva ai IMU nel leasing immobiliare, in Dir. prat. trib.,
2019, 2167.

V. anche S. Dorigo, 1/ presupposto e la nozione di «possesso», cit., 81, ove si osserva che “la sog-
gettivitd passiva del locatario in costanza di contratto non ¢ che una eccezione, voluta dal legislatore,
che cessa di operare al venir meno del vincolo contrattuale, venendo in tal caso ripristinata la regola
generale che collega la soggettivita passiva alla titolarita del diritto di proprieta”.

Pare opportuno ricordare quanto affermato dalla Corte costituzionale (sent. 22 aprile 1997, n.
111, con riferimento all'ICI), ovvero che il tributo “non tende a colpire solo i proprietari ma, pilt in
generale, i titolari delle situazioni previste dall’art. 3, in quanto idonee, nella loro varietd, ad indivi-
duare di norma coloro che, avendo il godimento del bene, si avvantaggiano, con immediatezza, dei
servizi e delle attivita gestionali dei Comuni, a beneficio dei quali il gettito viene, a regime, destina-

»

to .
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Orbene, quanto alla ipotesi generale in cui alla materiale disponibilita
del bene non si affianca la sussistenza di un valido titolo, la fattispecie del
concessionario di beni demaniali che mantiene la disponibilita
del’immobile senza titolo, presenta molte affinita con quella del locatario
che non restituisce il bene al concedente dopo la risoluzione del contratto
di locazione finanziaria. Su tale questione, la giurisprudenza e la dottrina
(alla quale si rinvia) **, sono divise sulla individuazione del soggetto passivo
nel periodo intercorrente tra la risoluzione del contratto e la riconsegna del
bene.

Da un lato si attribuisce la soggettivita al proprietario concedente (sul
solco della prevalente giurisprudenza *’) e non all’ex locatario, nonostante
questi conservi la materiale disponibilita del bene *'.

Secondo una diversa tesi (che richiama una giurisprudenza minoritaria ")
si segue, invece, “un approccio che predilige la prevalenza della sostanza sul-
la forma”, si attribuisce la soggettivita passiva all’ex locatario, in virtu del fat-

to che mantiene la materiale disponibilita del bene, “prescindendo, dunque,

dalla formale cessazione degli effetti prodotti dal titolo” *.

“ Sul tema si vedano, tra gli altri, F. Paparella, Le incertezze della Corte di Cassazione in merito
allindividuazione del soggetto passivo dell IMU nel caso di risoluzione anticipata del contratto di lea-
sing, in Riv. dir. 1rib., 2020, 88 s.; G. Ragucci, Un passo verso la soluzione del problema della soggerti-
vita passiva all IMU dopo la risoluzione del leasing immobiliare, in Riv. dir. trib., 2020, 108 s.; G.
Corasaniti, Riflessioni (tra norme e principi e principi di diritto civile e diritto tributario) a margine di
due recenti (e contrastanti) pronunce della Suprema Corte sulla controversa soggestivita passiva ai IMU
nel leasing immobiliare, cit., 2163 s.; P. Puti, La prima volta della Cassazione su IMU e risoluzione
anticipata del contratto di leasing, in Riv. giur. trib., 2019, 691 s.; F. Spinello, La soggettivita passiva
ai fini dell’imu nel caso di occupazione abusiva dellimmobile, in Riv. trim. dir. trib., 2022, 886 s.; E.
Mencarelli, Leasing e IMU: 0bblighi del locatario inadempiente, in Rass. trib., 2013, 637 s.

® Vedi ex multis Cass. 7 marzo 2024, n. 6232; Cass. 8 marzo 2023, n. 6884; Cass. 27 aprile
2022, n. 13120; Cass. 28 febbraio 2022, n. 6476; Cass. 22 luglio 2021, n. 20977; Cass. 19 no-
vembre 2019, n. 29973; Cass. 9 ottobre 2019, n. 25249; Cass. 22 maggio 2019, n. 13793.

>0 Cfr. G. Ragucci, Un passo verso la soluzione del problema della soggettivita passiva all IMU dopo
la risoluzione del leasing immobiliare, cit., 110 s., ove si osserva che per una imposta patrimonial -
mente intesa, “il godimento che un terzo ricava dal bene detenuto senza titolo perde la relazione
con il presupposto imponibile”.

> Vedi Cass. 17 luglio 2019, n. 19166, in Riv. giur. trib., con nota di P. Puri, La prima volta
della Cassazione su IMU e risoluzione anticipata del contratto di leasing.

52 Cfr. G. Corasaniti, Riflessioni (tra norme e principi e principi di diritto civile e diritto tributario)
a margine di due recenti (e contrastanti) pronunce della Suprema Corte sulla controversa soggettiviti
passiva ai IMU nel leasing immobiliare, cit., 2163 s., e 2183.
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Questa ricostruzione ¢ coerente con la natura patrimoniale del tributo,
giusta la quale, “la verifica in merito alla relazione giuridicamente qualificata
tra il fatto indice di capacita contributiva ed il soggetto passivo ¢ di natura
reale”, con leffetto che “se I'oggetto dell'imposizione ¢ il bene immobile il
tributo non puo non colpire colui che piu di ogni altro lo utilizza, ne dispo-
ne e ne gode in quanto l'esercizio di tali poteri esprime meglio di altri ele-
menti l'indice concretamente rivelatore di ricchezza e la manifestazione di
capacita contributiva che ¢ alla base delle imposte immobiliari” >

Pare opportuno, petd, evidenziare, a questo punto, un profilo sostanziale
del quale si dovrebbe tener conto nel valutare le possibili conseguenze della
cessazione del rapporto concessotio.

Mentre nel caso di risoluzione della locazione finanziaria I'alternativa ¢
tra la attribuzione della soggettivita passiva dell’ex locatario (senza titolo) in
virtu della materiale disponibilita del bene, ovvero dell’ex concedente (pos-
sessore) in virtu del titolo di proprieta sul bene. Con riferimento ai beni de-
maniali, o si afferma la soggettivita passiva dell’ex concessionario che man-
tiene la disponibilita del bene e lo utilizza (senza titolo), ovvero si nega che
la detenzione del bene demaniale senza titolo (ovvero senza una concessione
valida ed efficace) possa integrare il presupposto del tributo.

Non ¢ difficile immaginare i diversi risvolti dell'una o dell’altra soluzione,
in una fase di perdurante incertezza circa la sorte delle concessioni balneari
scadute o in scadenza.

In base ad una recente pronuncia della giurisprudenza tributaria di me-
rito, con riferimento alla concessione di aree demaniali (anche se non a sco-
po turistico ricreativo), quando viene meno il rapporto concessorio (nel caso
di specie in seguito a revoca per inadempimento, ma sono equiparabili le
ipotesi di scadenza naturale o decadenza), la “perdurante ed abusiva deten-
zione del bene da parte dell’ex concessionario non puo assumere rilievo ai
fini tributari”.

Tale decisione ¢ motivata dal giudice tributario, affermando che la legge pre-
vede, quale presupposto dell'imposta municipale, un “possesso qualificato”, che

%3 Cfr. F. Paparella, Le incertezze della Corte di Cassazione in merito all individuazione del sogget-
to passivo dell IMU nel caso di risoluzione anticipata del contratto di leasing, cit., 99, il quale aggiunge:

“¢ indubbio che T'utilizzatore mantenga una relazione giuridicamente qualificata sul bene che gli
consente di continuare ad esercitare i poteri e le facolta tipici del possessore e del proprietario come

se il rapporto non si fosse mai risolto”.
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deve corrispondere alla titolarita di uno det diritti individuati, e, nel caso di con-
cessioni demaniali alla validita dell’atto di concessione. Pertanto, se “il titolo che
attribuisce al concessionario la qualifica di possessore qualificato ¢ Iatto di con-
cessione”, allora “la revoca della concessione fa venir meno tale titolo”, con
Peffetto che il presupposto del tributo deve ritenersi non petfezionato *.

Non rilevante ai fini della presente trattazione, ma meritevole di essere
segnalata, ¢ la questione della perdita della disponibilita materiale del bene,
in seguito a “violazione di domicilio” (art. 614 c.p.), “invasione di terreni o
edifici” (art. 633 c.p.), ovvero “occupazione abusiva”. L’orientamento giuri-

sprudenziale tendente ad affermare che, in questi casi, la indisponibilita

55

dell’immobile non esclude la soggettivita passiva ai fini Imu >, ¢, in parte,

superato per effetto della previsione che “sono esenti dall’imposta” gli im-
mobili “non utilizzabili né disponibili” in seguito agli eventi sopra citati, se ¢
stata presentata denuncia all’autorita giudiziaria *.

11 legislatore pare, qui, avere considerato prevalente 'elemento materiale
della disponibilita (possibilita di godimento) dellimmobile rispetto all’ele-
mento formale costituito dal titolo (diritto di proprieta o altro diritto reale

sul bene). L.a mancanza del primo costituisce causa di esenzione se dipende

> Comm. trib. reg. Lazio, 11 marzo 2022, n. 1122. Nella decisione, a fondamento della tesi
sostenuta, si richiama l'otientamento della giurisprudenza di legittimita che, in caso di locazione fi-
nanziaria, esclude la soggettivitd passiva del locatario dal momento della formale risoluzione del
contratto, a nulla rilevando (ai fini fiscali) il fatto che 'immobile non viene riconsegnato all'impresa
concedente e continua ad essere occupato (senza titolo) dall'ex locatario. Cass. 22 luglio 2021, n.
20977, ove si afferma che “il venir meno del titolo (leasing) fa venire meno anche la legittima posi-
zione di detentore qualificato in capo all'utilizzatore ancora nel possesso del bene”. Cass. 19 novem-
bre 2019, n. 29973, nel senso che “la detenzione qualificata in capo all’utilizzatore, considerata dal
legislatore quale presupposto per I'imposizione IMU, permane solo durante la vita del rapporto
giuridico e si traduce invece in mera detenzione senza titolo a seguito della risoluzione del contrat-
to”. Cass. 9 ottobre 2019, n. 25249, ove si rileva che la legge “individua nel locatario il soggetto
passivo, nel caso di locazione finanziaria, a decorrere dalla data di stipula e per tutta la durata del
contratto, derivandone, qualora il contratto di leasing sia risolto, anche se 'immobile non sia stato
restituito, che il locatore ritorna ad essere soggetto passivo”.

% Cfr. F. Spinello, La soggettivita passiva ai fini dell’imu nel caso di occupazione abusiva
dell’immobile, cit., 890 s., ¢ la giurisprudenza ivi citata.

V. art. 1, comma 759, lett. g bis, 1. 27 dicembre 2019, n. 160, introdotto dalla 1. 29 dicem-
bre 2022, n. 197. Sul tema vedi A. Purpura, Prime osservazioni sull esenzione IMU per gli immobili
oggetto di occupazione abusiva introdotia dalla Legge di Bilancio 2023, in Riv. tel. dir. trib., 2023,
485s.
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da un illecito denunciato all’autorita giudiziaria.
5

Sulla questione ¢ intervenuta di recente la Corte costituzionale >/, giudi-
cando illegittima, per violazione degli artt. 3 e 53 Cost., la disciplina anterio-
re alla novella del 2023, nella parte in cui non prevede che non sono soggetti
all'imposta gli immobili “non utilizzabili né disponibili” se cio dipende da
uno dei fatti sopra citati denunciato all’autorita giudiziaria.

La Consulta ha, cosi, consolidato, sebbene in via indiretta (“indipenden-
temente dalla nozione di possesso cui debba farsi riferimento a proposito
del’IMU?), il legame tra elemento formale e materiale (titolo e disponibilita)
con riferimento al presupposto di fatto dell’IMU, ritenendo “irragionevole e
contrario al principio della capacita contributiva che il proprietario di un im-
mobile occupato abusivamente, il quale abbia sporto tempestiva denuncia
all’autorita giudiziaria penale sia, cid nonostante, tenuto a versare 'IMU pet
il periodo decorrente dal momento della denuncia a quello in cui 'immobile
venga liberato, perché la proprieta di tale immobile non costituisce, pert il pe-
riodo in cui ¢ abusivamente occupato, un valido indice rivelatore di ricchezza
per il proprietario spogliato del possesso”.

Non ¢ escluso che tale pronuncia possa influire sulla valutazione di ulte-
riori fattispecie nelle quali il proprietario o il titolare di un diritto reale
sullimmobile non ne hanno la disponibilita materiale per cause indipendenti

dalla loro volonta.

6. — Naturalmente il concessionario ¢ soggetto passivo IMU solo a con-
dizione che i beni immobili demaniali oggetto della concessione appartenga-
no al novero di quelli il cui possesso integra il presupposto . Come chiarito
dalla prassi, infatti, non deve trarre in inganno I'aggiunta del concessionario

%7 Sent. 18 aprile 2024, n. 60

58 In dottrina si osserva che la rilevanza del diritto di concessione su aree demaniali contribuisce
a rendere “disomogeneo” il quadro della soggettivita passiva, concludendo per la “mancanza di una
figura in grado di rendere conto unitariamente dei diritti presi in considerazione dalle norme disci-
plinanti la fattispecie imponibile”. Cfr. E. Marello, Contributo allo studio delle imposte sul patrimo-
nio, cit., 117 s.

Per una ricostruzione critica delle diverse letture della disposizione, che implicherebbero la ne-
cessita di scrutinare i singoli rapporti concessori, per valutare la specifica situazione di godimento
radicata nel rapporto concessorio, si rinvia a A. Acquafredda-P.L. Cardella, Le concessioni di aree de-
maniali, in Limposta municipale propria (IMU), a cura di E. della Valle, V. Ficari, G. Fransoni, G.
Marini, Torino, 2022, 120 s.
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di “aree demaniali” al catalogo dei soggetti passivi del’IMU. L’'intento del le-
gislatore ¢, evidentemente, quello di applicare il tributo ai fabbricati (preesi-
stenti o realizzati dal concessionario), mentre ’area demaniale priva di fab-
bricati non ¢ compresa tra gli immobili il cui possesso costituisce presuppo-
sto impositivo .

Alcuni dubbi sorgono non tanto con riferimento alla concessione di aree
demaniali e fabbricati gia esistenti su di esse, ma piuttosto nelle ipotesi in cui
si attribuisce al concessionario il diritto di costruirne di nuovi.

In entrambi i casi si ribadisce che non ¢ in discussione la soggettivita pas-
siva del concessionatio, oggi espressamente prevista dalla legge, sia quando
oggetto di concessione ¢ ’area unitamente al fabbricato su di essa insistente,
sia con riferimento ai fabbricati che il concessionario € autotizzato a realiz-
zare sull’area demaniale. Per consolidato orientamento giurisprudenziale,
Pattribuzione al concessionario (di uno stabilimento balneare) della facolta di
edificare e mantenere sulla spiaggia una costruzione, pit o meno stabile (sale
ristoranti, locali d’intrattenimento o da ballo, caffe, spogliatoi muniti di set-
vizi igienici e docce, etc.), integra una “proprieta superficiaria”, con la conse-
guente soggettivitd passiva del concessionatio ai fini IMU ®. Tale diritto ha
carattere temporaneo, ovvero limitato alla durata della concessione, e si
estingue al momento della cessazione del rapporto concessorio (per scaden-
za naturale, revoca o decadenza).

Laspetto centrale ¢, pero, quello del corretto accatastamento di tali im-
mobili ®'. 11 sistema fiscale immobiliare ¢, infatti, strettamente connesso al si-

» Risoluzione n. 1 del 2003.

% Di recente vedi Cass. 19 aprile 2023, n. 10577, che non ritiene rilevante, ai fini IMU, la di-
stinzione tra “concessione di un’area demaniale” e “concessione di un fabbricato insistente su
un’area demaniale”. La S.C. afferma che “nel caso di concessione avente ad oggetto il fabbricato
edificato (o edificando) su un’area demaniale”, “il concessionario acquista la titolarita di un diritto
reale assimilabile, rispettivamente, al diritto di superficie o alla proprieta superficiaria, a seconda che
il fabbricato non sia ancora ovvero sia gia esistente”.

Anche in dottrina si osserva che “I'atto concessorio normalmente (ovvero nel naturale assetto
del Codice della navigazione) comporta la costituzione di un diritto di supetficie ... avente ad og-
getto il diritto di realizzare e/o mantenere ed utilizzare le opere esistenti sull’arenile”. C. Verrigni,
op. cit., 45.

¢ Sul tema vedi S. Scarpino, Gli stabilimenti balneari: accatastamento e IMU, in Azienditalia,
2022, 950 s.

A proposito del classamento catastale e I'applicazione dell IMU, con riferimento ai beni del de-
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stema catastale. Il classamento e I'attribuzione della rendita sono direttamen-
te rilevanti ai fini della individuazione dei presupposti e dei valori funzionali
alla applicazione delle imposte *.

La questione ¢ di attualita, negli ultimi anni, proprio con riferimento alle
concessioni demaniali marittime a scopo turistico ricreativo ed ai fabbricati co-
struiti su di esse che costituiscono stabilimenti balneari, in considerazione del-
la regola secondo la quale deve essere censita in catasto ogni unita immobiliare
(fabbricato, porzione di fabbricato, o insieme di fabbricati) che presenti “po-
tenzialita di autonomia funzionale e reddituale”, ivi compresi i “manufatti pre-
fabbricati ancorché semplicemente appoggiati al suolo, quando siano stabiliti
nel tempo e presentino autonomia funzionale e reddituale” ©.

Non vi ¢ dubbio che I'obbligo di iscrizione in catasto dei fabbricati rea-
lizzati su aree demaniali gravi sul concessionario che ha costruito 'opera “, e
che alla scadenza della concessione, in caso di demolizione o devoluzione al-
lo Stato, si debba provvedere all’aggiornamento degli atti catastali.

In materia di accatastamento dei fabbricati costituenti uno stabilimento
balneare diversi sono gli interventi di prassi. In una Circolare del 2008, ven-
gono definite le caratteristiche delle opere per le quali sorge 'obbligo di acca-
tastamento, e si fa riferimento non solo a costruzioni in muratura, ma anche a

“strutture prefabbricate realizzate su piattaforma in cemento armato” ®.

manio portuale assentiti in concessione a privati, sia consentito rinviare a A. Buccisano, Ben: del de-
manio portuale e fiscaliti immobiliare, in Riv. dir. nav., 2016, 3 s.; ID, Il censimento in catasto di
banchine, aree scoperte e depositi, alla luce delle novitis contenute nella legge di bilancio per il 2018, ivi,
2018, 663 s.

6 Sul rilievo del classamento e dell’accertamento catastale in materia tributaria, vedi per tutti,
G. Salanitro, Profili sostanziali e processuali dell accertamento catastale, Milano, 2003, pag. 37 s.; G.
Melis, Questioni attuali in tema di catasto e fiscaliti immobiliare, in Rass. trib., 2010, pag. 703 s.; C.
Buccico, 1/ catasto. Profili procedimentali e processuali, Napoli, 2008, pag. 137 s.

% Vedi art. 2, d.m. 2 gennaio 1998, n. 28, contenente il Regolamento recante norme in tema
di costituzione del catasto dei fabbricati. Per “unith immobiliare urbana” si intende “ogni parte di
immobile che, nello stato in cui si trova, ¢ di per se stessa utile ed atta a produrre un reddito pro-
prio” (art. 5, r.d.l. 13 aprile 1939, n. 652); ed ¢ accertata “come distinta unitd immobiliare urbana
ogni fabbricato, o porzione di fabbricato od insieme di fabbricati” che rappresenta un “cespite indi-
pendente” (art. 40, d.p.r. 1 dicembre 1949, n. 1142).

¢ Cid, naturalmente, a condizione che le opere realizzate abbiano i requisiti necessari per essere
qualificate come “fabbricati” secondo la definizione citata.

% Vedi circ. 4 marzo 2008, prot. n. M_TRA/DINFR 2592, emanata congiuntamente da Mi-
nistero dei Trasporti, Agenzia del Territorio e Agenzia del Demanio.
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Per quanto riguarda la categoria catastale, si attribuisce di regola la cate-
goria C/5 (stabilimenti balneari e di acque curative), in tutti i casi in cui le
strutture sono funzionali ad offrire i servizi essenziali agli utenti dello stabili-
mento. Nel caso di riscontrata “complessita degli organismi edilizi” costi-
tuenti lo stabilimento, si attribuisce la categoria D/8 (Fabbricati costruiti o
adattati per speciali esigenze di una attivita commerciale e non suscettibili di
destinazione diversa senza radicali trasformazioni).

La differenza ¢ che nel primo caso la rendita ¢ il risultato dell’applicazio-
ne delle tariffe d’estimo alla categoria e alla classe attribuite all'immobile,
mentre nel secondo caso la rendita ¢ accertata «con stima diretta per ogni
singola unita» (tramite procedimento diretto se vi ¢ un metcato delle loca-
zioni o delle compravendite di riferimento, o procedimento indiretto in base
al valore di mercato dell'immobile o al costo di ricostruzione).

Nella stima si terra conto della porzione di arenile dato in concessione e
non occupato da costruzioni, per la sua capacita di contribuire alla “determi-
nazione del reddito” ordinariamente ritraibile dal fabbricato, considerando
anche la stagionalita dell’utilizzo .

Date queste premesse non si puo escludere il rischio di una disomogenei-
ta nella determinazione delle rendite catastali, dipendente dal metodo segui-
to nell'individuare la superficie dell’area demaniale scoperta considerata co-
me pertinenza dello stabilimento, e quella che, invece, resta iscritta al catasto
terreni e la cui incidenza economica non viene considerata per determinare
la rendita del fabbricato.

I maggiori dubbi riguardano I'accatastamento di prefabbricat stagionali rimuo-
vibili, ed in particolare I'ipotizzato obbligo di accatastamento, con 1 conseguenti
onert fiscali, per strutture prefabbricate difficilmente assimilabili alle costruzioni
cui si ¢ fatto cenno, e che caratterizzano un gran numero di stabilimenti balneari.

Nessun obbligo di accatastamento sussiste con riferimento a “concessioni demaniali su porzio-
ni di arenili prive di costruzioni”. Vedi nota Agenzia delle entrate del 7 dicembre 2016.

% Vedi ancora la nota Agenzia delle entrate del 7 dicembre 2016, ove, al punto 6, si specifica
che “La porzione di arenile dato in concessione, per la cui valutazione occorre comunque tener pre-
sente anche la stagionalita di sfruttamento, soprattutto della porzione non occupata da costruzioni,
trova quindi adeguata considerazione nel giudizio di stima dell'unitd immobiliare costituita dallo
stabilimento edificato, attesa la sua capaciti di conferire qualita al contesto territoriale in cui I'unita
stessa ricade e di contribuire, unitamente alle altre caratteristiche architettoniche e posizionali, alla
determinazione del reddito ordinariamente ritraibile dalla stessa”.
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In una nota del 2019 “, I’Agenzia delle entrate, richiamando quanto sta-
bilito nel d.m. n. 28 del 1998, afferma che, “laddove un manufatto sia stato
installato al suolo per essere mantenuto nel tempo, lo stesso viene ad assu-
mere rilievo catastale - con conseguente obbligo di dichiarazione - ancorché
sia stato realizzato con elementi prefabbricati e semplicemente appoggiato al
suolo”.

Dall’obbligo di accatastamento sarebbero esclusi i soli “manufatti a carat-
tere stagionale”, “installati ad inizio stagione, per poi essere completamente
smontati e timossi al termine della stessa”, a condizione che la rimozione av-
venga effettivamente. La “stagionalita”; intesa come permanenza della strut-
tura per un petriodo di tempo limitato nell’anno solare, esclude, infatti, che
possa ritenersi sussistente il requisito della “stabilita nel tempo”, necessatio
affinché il fabbricato venga considerato “unita immobiliare”, con conse-
guente obbligo di accatastamento .

L’amministrazione ritiene, pero, che anche i prefabbricati “semplicemen-
te appoggiati al suolo” e facilmente rimuovibili (a prescindere dal fatto che
siano realizzati su una piattaforma in cemento), se mantenuti stabilmente nel
tempo debbano essere censiti in catasto, poiché cio che rileva al fine di
escluderne 'obbligo di accatastamento ¢ la “effettiva rimozione stagionale”.

. (0
In un successivo atto *, 1

’Agenzia delle entrate conferma questo orienta-
mento, affermando che 'obbligo di accatastamento sorge in capo al conces-
sionario, sia quando realizza opere costituenti “unita immobiliari” secondo
quanto previsto dall’art. 2, d.m. n. 28 del 1998, ovvero costruzioni “ancorate
o fisse al suolo”, sia con riferimento a “manufatti prefabbricati ancorché
semplicemente appoggiati al suolo”, purché abbiano “autonomia funzionale
e reddituale”, e siano “stabili nel tempo”. Verificate le altre, 'ultima condi-
zione sussiste certamente, date le loro caratteristiche, per le opere che rien-
trano nelle tipologie previste dalla circ. n. 2592 del 2008. L’amministrazione,

pero, non esclude che possano essere realizzati manufatti con caratteristiche

% Vedi Agenzia delle entrate, nota 1 agosto 2019, n. 661036.

% Cfr. art. 2, del d.m. n. 28 del 1998. Vedi ancora la nota n. 661036 del 2019, ove si precisa
che, in questi casi, non assume rilevanza catastale “'eventuale presenza, anche stabile nel tempo, di
soli elementi accessori o di abbellimento (ad esempio, piattaforme anche in conglomerato cementi-
zio armato, pavimentazioni, pedane, camminamenti, fioriere, ecc.), quando questi risultino funzio-
nali solo alle opere comunque rimosse a fine stagione”.

@ Risposta ad interpello del 19 settembre 2019, n. 372.
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diverse, per i quali sorgerebbe comunque I'obbligo di accatastamento, laddo-
ve rispondenti ai requisiti di cui all’articolo 2 citato.

Nella stessa direzione sembra muoversi la giurisprudenza di legittimita ™
(e, anche se in altro contesto, la giurisprudenza amministrativa 71), che non
attribuisce rilievo alle caratteristiche costruttive per considerare una determi-
nata opera come “temporanea” o “stagionale”, e quindi non qualificabile co-
me “unita immobiliare” in quanto priva del necessario requisito di “stabilita
nel tempo”.

Si tratta di una ulteriore conferma della rilevanza, ai fini catastali e fiscali,
del possesso, da parte del concessionario, di strutture realizzate “per offrire
servizi balneari” (locale bar, cabine, gazebo), le quali, pur se accertate come
“precarie ed amovibili perché costruite con matetiale di legno”, “hanno co-
munque una capacita reddituale che ¢ cio che rileva ai fini dell'imposizione
fiscale” 7.

Occorre, pero, maggiore chiarezza. Per facilitare gli adempimenti dei
concessionari ed 1 controlli del’amministrazione, ¢ necessario garantire uni-
formita delle regole su tutto il territorio nazionale “cosi da arginare il rischio
di interpretazioni arbitrarie o, comunque, instabili ad opera degli uffici tributi
degli enti locali” ™.

Non sembra, peraltro, ragionevole I'affermazione di un generalizzato ob-
bligo di censire ogni struttura, anche se prefabbricata, priva di fondazione e
non stabilmente infissa al suolo, con i conseguenti oneri fiscali. Si trattereb-
be di un obbligo di accatastamento per opere che nulla hanno a che vedere
con le “costruzioni in muratura”, e neanche con le “strutture prefabbricate
realizzate su piattaforma in cemento armato”.

Sono frequenti i casi in cui gli imprenditori del settore balneare, titolari di
stabilimenti e di altre attivita commerciali esercitate su aree demaniali, hanno
ricevuto o possono attendersi una modifica dei dati di classamento degli im-
mobili da essi utilizzati, e conseguentemente 'aumento della rendita catasta-

le, con i conseguenti effetti fiscali.

70 Di recente vedi Cass. 3 marzo 2023, n. 7769.

7 Sulla non equivalenza tra “amovibilic” e “stagionalitd” o “uso temporaneo”, vedi, ad es.,
Cons. Stato 10 marzo 2023, n. 2559; Cons. Stato 30 dicembre 2022, n. 11715.

72 Cass. 4 aprile 2019, n. 9429.

7 In questo senso G. Selicato, T7ibuti locali. Proposte a sostegno dell’impresa balneare, in
Limpresa balneare sul demanio marittimo, a cura di S. Zunarelli-N. Carnimeo, Bari, 2019, 58.
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Cio dipende dal fatto che 'amministrazione effettua tali variazioni in au-
mento operando un confronto con i “presunti valori di mercato ricadenti
nello stesso ambito territoriale”, ed un rilevante impatto puo avere, come
parametro di rideterminazione della rendita, la stima del valore dell’arenile
oggetto della concessione.

7. — Quelli proposti sono solo alcuni spunti di riflessione, che evidenzia-
no le criticita e la incertezza delle regole fiscali in materia di concessioni de-
maniali marittime per finalita turistico ricreative. La disciplina del settore ¢
carattetizzata, sotto molti aspetti (procedure di rilascio, determinazione e ri-
scossione dei canoni), compreso quello fiscale, da una frammentazione delle
competenze amministrative, da continue modifiche normative a tratti paros-
sistiche, e da regole obsolete e spesso in contrasto con i principi europei.

Tale situazione, da un lato non consente una efficace gestione del demanio
marittimo e si tipercuote negativamente sul livello delle entrate derivanti dalle
concessioni, posto che i canoni non risultano generalmente proporzionati alla
redditivita del bene demaniale per il concessionario, dall’atro rischia di com-
promettere ingiustificatamente 'equilibrio economico delle attivita commer-
ciali svolte sull’area demaniale in base ad un legittimo titolo concessorio.

E fuor di dubbio, infatti, che l'utilizzo dei beni del demanio marittimo ha
notevole rilevanza dal punto di vista economico, sociale ed occupazionale.
Basti pensare alle concessioni rilasciate per strutture dedicate alla nautica da
diporto, porti turistici, e naturalmente imprese balneari, nelle quali spesso
vengono esercitate attivita commerciali di vario genere.

Di cio si dovrebbe tener conto nelle valutazioni sulla pressione fiscale
che subiscono gli imprenditori del settore turistico balneare, che svolgono
attivita generalmente a carattere stagionale, e sopportano elevati costi di ge-
stione comprendenti anche oneri non direttamente correlati all’attivita svolta
ma imposti dalla legge per ragioni di sicurezza degli utenti o di cura dei beni
dati in concessione.

Un’ultima considerazione, de iure condendo, riguarda I'incidenza della fisca-
lita nella fase in cui cessa il rapporto di concessione, per scadenza naturale,
revoca o decadenza. La prima ipotesi, infatti, potrebbe diffusamente verifi-
carsi prossimamente in seguito al venir meno di proroghe disposte per legge
o da provvedimenti amministrativi.
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La questione ¢ quella del regime fiscale da applicare nel caso di opere sta-
bili costruite dal concessionario sull’area demaniale e devolute allo Stato
“senza alcun compenso o rimborso” alla scadenza della concessione (cosi
come ¢ previsto anche nel caso di decadenza).

E certo necessaria maggiore chiarezza della legislazione, anche in relazio-
ne alla auspicata previsione normativa di un equo indennizzo a favore del
concessionario uscente.

Vero ¢ che, con riferimento alla vigente normativa che prevede 'acquisi-
zione allo Stato, senza compenso o indennizzo, delle opere non amovibili
costruite sull’area demaniale, non sono stati, fino ad ora, sollevati dubbi di
compatibilita con il diritto dell’'Unione europea (v. supra § 2). Ma tali dubbi
potrebbero manifestarsi se nei futuri interventi di riforma del settore, doves-
se tiproporsi il principio (fissato nella delega di cui all’art. 4, 1. n. 118/2022, i
cui termini sono scaduti), della “definizione di criteri uniformi per la quanti-
ficazione dell'indennizzo da riconoscere al concessionario uscente, posto a
carico del concessionario subentrante” ™.

Problematica ¢ anche la questione della revoca delle concessioni, per la
quale, se pure ¢ previsto un indennizzo, nel caso in cui siano state costruite
opere stabili, “pari al rimborso di tante quote parti del costo delle opere
quanti sono gli anni mancanti al termine di scadenza fissato” (art. 42 cod.
nav.), manca una specifica disciplina fiscale.

Insomma, il peso della fiscalita su questo settore, contribuisce ad aggra-

74 Basta richiamare quanto osservato nelle conclusioni dell’Avvocato Generale in relazione alla
Causa C 598/22 (vedi supra nota 15), ove si afferma che “una norma che trattasse gli operatori eco-
nomici che entrano nel rapporto concessorio per la prima volta in modo diverso da quelli che con-
tinuano la loro attivitd sulla base del rinnovo della concessione sarebbe contraria al diritto
dell'Unione” (punto 60); e che “se venisse corrisposto un qualsiasi indennizzo ulteriore al conces-
sionario uscente, i nuovi concorrenti che si contendono la nuova concessione sulla stessa area si tro-
verebbero in una posizione meno vantaggiosa”, “una siffatta opzione sarebbe contraria al diritto
dell'Unione” (punto 98).

Ci sono, insomma, “buone ragioni per ritenere che 'eventuale pagamento di un indennizzo, a
carico del concessionario subentrante ed a favore del concessionario uscente” costituirebbe una vio-
lazione del diritto dell'Unione europea. Se una clausola di questo tenore fosse “inserita nella proce-
dura di selezione per l'individuazione del candidato prescelto, attribuirebbe un ingiustificato van-
taggio al concessionario uscente (che partecipa alla selezione) rispetto agli altri partecipanti alla sele-
zione, in quanto solo lui sarebbe in grado di proporre un’offerta non condizionata dall’onere di do-
ver pagare un indennizzo”. Cfr. G. Marchegiani, Le vicissitudini delle concessioni balneari e la pre-
carietis della loro situazione, cit., 13.
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vare le difficolta derivanti dalla perdurante assenza di un’organica disciplina
delle concessioni demaniali marittime (nonostante i ripetuti annunci di un
intervento legislativo di riforma) ™.

11 legislatore non puo limitarsi, pero, alla mappatura delle concessioni e
alla riforma della disciplina amministrativa del settore, per quanto sia pri-
mario adeguare la disciplina concernente le procedure di assegnazione delle
concessioni, prevedere e regolamentare (eventualmente) un diritto all'inden-
nizzo dei gestori uscenti, adeguare i criteri per la determinazione dei canoni
concessori tenendo conto del valore economico dell’attivita imprenditoriale
esercitata sul suolo demaniale .

Se si vuole promuovere lo sviluppo del turismo balneare come settore
strategico nel sistema economico italiano, valorizzando le attivita imprendi-
toriali esistenti e gli investimenti fatti, non si pud dimenticare I'impatto della
fiscalita erariale e di quella locale in tali settori, ed ¢ necessario intervenire
per semplificare e razionalizzare la disciplina.

7> Da ultimo vedi la I 5 agosto 2022, n. 118, che ha previsto una delega “per la costituzione e il
coordinamento di un sistema informativo di rilevazione delle concessioni di beni pubblici” (art. 2),
ed una “delega al Governo in materia di affidamento delle concessioni demaniali marittime, lacuali
e fluviali per finalith turistico-ricreative e sportive” (art. 4). In entrambi i casi i termini sono scaduti.

76 Sulla “necessita di una complessiva riforma che qualifichi I'impresa balneare come uno dei
motori di sviluppo sostenibile della fascia costiera”, e che fornisca “un nuovo quadro normativo che
contemperi esigenze ed interessi di natura pubblicistica e privatistica e attinga alla natura stessa di
questa particolare tipologia d'impresa”, cfr. N. Carnimeo, Spunti per una riforma nella disciplina dei
beni del demanio marittimo e dell impresa balneare, in Limpresa balneare sul demanio marittimo, a
cura di S. Zunarelli-N. Carnimeo, Bari, 2019, 5 s. In tale prospettiva si deve tener conto che “la
natura demaniale del bene sul quale lattivica si svolge, imprime ad essa una speciale qualita, poiché
lo svolgimento dell’attivita imprenditoriale serve a realizzare finalita di rilevanza pubblica”.
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Abstract

Larticolo esamina le fattispecie controverse relative ai principali tributi che
si applicano al titolare di concessioni demaniali marittime per finalith tu-
ristico ricreative, con particolare riferimento al collegamento tra canone de-
maniale e imposta regionale sulle concessioni dei beni del demanio maritti-
mo; all’applicazione dell'imposta di registro al momento del rilascio o rin-
novo della concessione; le questioni connesse alla tassa sui rifiuti dovuta dal
con-cessionario per la detenzione di beni demaniali, ed alla applicazione
dell'Imu sui fabbricati ricadenti in aree demaniali assentite in concessione.

The article examines the controversial questions related to the main taxes
owed by holders of the maritime state-owned concessions for tourist-
recrea-tional purposes, with particular reference to: the connection bet-
ween the mar-itime public domain concession fee and the regional tax on
State concessions of maritime public domain property; the registration tax
for the issue or re-newal of the concession; the waste tax owed by the con-
cessionaire for the possession of state property, and the property tax (IMU)
on buildings located in state areas granted under concession.
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