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L’imposta sulle concessioni demaniali marittime tra questioni di costituzionalita
e prospettive di riforma

Abstract

1l lavoro muove dalla recente sentenza della Corte costituzionale, 4 giugno - 16 luglio
2024, n. 131 per considerare le prospettive di riforma del tributo alla luce della riforma
della disciplina delle autorita di sistema portuali , federalismo fiscale e autonomia
differenziata. Le esigenze di riordino di una disciplina fiscale troppo poco considerata
sembrano porsi anche per valorizzare le potenzialita dello strumento delle concessioni
demaniali marittime

The paper draws on the recent Constitutional Court ruling No. 131 of June 4 - July
16, 2024, to consider the prospects for tax reform in light of the reform of the
regulation of port system authorities, fiscal federalism, and differentiated autonomy.
The need to reorganize a tax system that has received too little attention also appears
to arise to maximize the potential of maritime state concessions.

1. La disciplina dell’imposta regionale sulle concessioni demaniali marittime, per
quanto risalente nel tempo, ¢ stata oggetto di non poche attenzioni da parte della
giurisprudenza costituzionale (si veda da ultima Corte costituzionale, sentenza 4
giugno - 16 luglio 2024, n. 131 ') sia da parte del legislatore impegnato nella difficile
attuazione di federalismo fiscale? e autonomia differenziata oltre che nel riordino della

' Cfr. A. URICCHIO (2006). voce Tributi regionali. In Dizionario enciclopedico a cura di Sabino
Cassese. vol. VL., Milano 2006; A. FANTOZZI, voce Tributi regionali, in Noviss. dig. it., vol. XIX,
Torino, 1973, p. 836 ss.; S. LA ROSA, voce Concessioni (imposte e tasse), 1l) Imposta regionale sulle
concessioni statali, in Enc. giur. Treccani, vol. VII, Roma, 1988, p. 1 ss.; M. INTERDONATO, [ tributi
regionali, in A. AMATUCCI (diretto da), Trattato di diritto tributario, vol. IV, Padova, 1994, p. 362-
363; G. MEALE, Principi di diritto regionale. Ordinamento e organizzazione delle regioni a statuto
ordinario, Bari, 1997, p. 151; M. BASILAVECCHIA, Le problematiche tributarie nella gestione del
demanio marittimo, in Boll. trib., n. 19/2002, p. 1366; G. FRANSONI, [ tributi regionali minori, in A.
FANTOZZI, 1l diritto tributario, Torino, 2003, p. 1044; A. BUCCISANO, Imposta regionale sulle
concessioni statali dei beni del demanio marittimo, in Riv. dir. navigazione, n. 2/2012, p. 791 ss.

2 Cfr. C. BUCCICO, Alcuni spunti di riflessione sull attuazione del federalismo fiscale, in Rass. trib., n.
5/2009, p. 1301 ss.; A. URICCHIO, Complessita e criticita dell attuazione del federalismo fiscale, in A.
URICCHIO (a cura di), Federalismo fiscale: evoluzione e prospettive, Bari, 2013, p. 41 ss.; L. LETIZIA,
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disciplina portuale sia a livello statuale che regionale®. Come ¢ noto, il prelievo,
disciplinato da un corpus normativo articolato e stratificato negli anni, ¢ stato introdotto
con legge statale 1. 16 maggio 1970, n. 281 (artt. 1 e 2) e attribuito alle Regioni come
tributo regionale derivato. La legislazione regionale che ne ¢ seguita si ¢ spesso limitata
a riprodurre genericamente le previsioni della . n. 281/1970, cit. , commisurando il
quantum debeatur , spesso esiguo se non irrisorio, all’importo dei canoni di
concessione dovuti allo Stato*. A seguito della riforma del titolo V della Costituzione,
il d.1gs. 6 maggio 2011, n. 68, in attuazione della 1. delega 5 maggio 2009, n. 42 in
materia di federalismo fiscale, ha trasformato, a decorrere dal 1° gennaio 2013, in
tributi propri regionali anche 1I’imposta regionale sulle concessioni statali dei beni del
demanio marittimo (art. 8, comma 11)°.

2. 1l quadro normativo vigente ¢ stato peraltro interessato a recenti questioni di
costituzionalita alimentate dalla difficile lettura delle disposizioni del titolo V della
Carta Costituzionale come modificata nel 2011. Con ordinanza n. 134 del 21 marzo
2023, la Corte di giustizia tributaria di primo grado di Roma ha sollevato la questione
di legittimita costituzionale della disciplina regionale del Lazio nella parte in cui
assoggetta ad imposta le concessioni rilasciate dalle Autorita portuali” ai sensi della

Prospettive di asimmetria tra mancati compimenti del federalismo fiscale, nodi finanziari, divari
regionali e crisi pandemica, in Riv. tel. dir. trib., 19 marzo 2021, p. 1 ss.

3 Cfr. L. CASO, Il difficile rapporto tra stato e regione nell attuazione del federalismo fiscale: l'imposta
sulle concessioni demaniali rilasciate dalle autorita di sistema portuale, in Osserv. trib., n. 4/2024, p.
50.

4 Cfr. S. LA ROSA, voce Concessioni (imposte e tasse), II) Imposta regionale sulle concessioni statali,
cit., p. 1; A. BUCCISANO, Imposta regionale sulle concessioni statali dei beni del demanio marittimo,
cit., p. 791 ss.

5 Cfr. D. STEVANATO, [ "tributi propri" delle Regioni nella legge delega sul federalismo fiscale, in
Dir. prat. trib., n. 3/2010, p. 395 ss.; L. LETIZIA, Lineamenti dell’ordinamento delle Regioni. Ragioni
e limiti del federalismo fiscale, 11 ed., Torino, 2020, p. 81 ss.
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1. 28 gennaio 1994, n. 84 ®(ridenominate “Autorita di Sistema Portuale””), in relazione
alle aree demaniali situate nella circoscrizione di loro competenza, per violazione

¢ Cfr. F. BERLIGIERI, Nota sulla legge 28 gennaio 1994, n. 84, in Dir. mar., 1994, p. 238 ss.; S.M.
CARBONE - F. MUNARI, GIi effetti del diritto comunitario sulla riforma portuale in Italia. Risultati e
prospettive, in Dir. mar., 1994, p. 3 ss.; F. D'ANIELLO, Fisionomia dell'Autorita portuale, in Studi
mar., n. 45/1994, p. 5 ss.; G. SIRIANNI, La "privatizzazione" delle gestioni portuali, in Riv. giur. circ.
trasp., 1995, p. 447 ss.; A. MALTONI, Considerazioni sulle Autorita portuali ai sensi della legge n.
84/1994, in Studi in onore di G. Romanelli, Milano, 1997, p. 809 ss.; S.M. CARBONE, [ porti e gli
operatori portuali, in 1D., Lezioni, casi e modelli contrattuali di diritto marittimo, Torino, 1997, p. 108
ss.; C. CARCELLI, Autorita portuale e modi d'uso dei beni demaniali marittimi, in AA.VV., Autorita
portuali e nuova gestione dei porti, Padova, 1998, p. 88; E. DACREMA, Profili tributari della
concessione di aree del demanio marittimo da parte dell’Autorita portuale, in Boll. trib., n. 8/2007, p.
690 ss.

7 Secondo I’art. 6, legge n. 84/1994 I’ Autorita di Sistema Portuale (AdSP) ¢ un ente pubblico non
economico appartenente organicamente ¢ funzionalmente allo Stato centrale che rappresenta con
riferimento ad un preciso ambito territoriale (portuale). I compiti dell’AdSP risultano, pertanto,
essenzialmente espressione di attivita istituzionale di carattere pubblicistico, comprendendo la
regolazione e ’amministrazione, per conto dello Stato, dei beni che costituiscono il porto; beni che
rimangono necessariamente di proprieta dello Stato (art. 822 codice civile; art. 28 codice della
navigazione) e che non sono oggetto di alcun atto di cessione in godimento (a qualunque titolo) all’ AdSP.
Tali compiti comprendono: a) “indirizzo, programmazione, coordinamento, regolazione, promozione e
controllo [...] delle operazioni e dei servizi portuali”; b) “attivita autorizzatorie e concessorie di cui agli
articoli 16, 17 e 18 e delle altre attivita commerciali ed industriali esercitate nei porti” con “poteri di
ordinanza, anche in riferimento alla sicurezza rispetto a rischi di incidenti connessi alle attivita e alle
condizioni di igiene sul lavoro”; c) «affidamento e controllo delle attivita dirette alla fornitura a titolo
oneroso agli utenti portuali di servizi di interesse generale”; d) “coordinamento delle attivita
amministrative esercitate dagli enti e dagli organismi pubblici nell’ambito dei porti e nelle aree demaniali
marittime comprese nella circoscrizione territoriale”; e) “amministrazione in via esclusiva delle aree e
dei beni del demanio marittimo ricompresi nella propria circoscrizione”; f) “promozione e
coordinamento di forme di raccordo con i sistemi logistici retro portuali e interportuali”. A tali compiti
di carattere squisitamente amministrativo si aggiunge quello, parimenti istituzionale, della
“manutenzione ordinaria e straordinaria delle parti comuni nell’ambito portuale, ivi compresa quella per
il mantenimento dei fondali» (art. 8§ comma 4, Legge n. 84/1994). In dottrina cfr. S.M. CARBONE,
L’equilibrio tra Autorita portuale e mercato, in Dir. trasp., 1994, p. 809; F. NUNZIATA, Natura
giuridica dell’Autorita portuale, in Studi mar., 1995, 22 ss.; F. APRILE, Il governo dei porti italiani,
Roma, 1997, p. 25; E. BANI, Autonomia e «indipendenzay dell autorita portuale, in AA.VV. Autorita
portuale e nuova gestione dei porti, Padova, 1998, p. 101 ss.; M. GRIGOLI, Pubblico e privato nella
nuova realta portuale, in Dir. mar., 1998, p. 233 ss.; G. VERMIGLIO, voce Autorita portuale, in Enc.
dir., Aggiornamento, vol. VI, Milano, 2002, p. 192 ss.; A. CITRIGNO, Autorita portuale, Profili
organizzativi e gestionali, Milano, 2002; A. ROMAGNOLI, Autorita portuale: profili strutturali e
funzionali, Bologna, 2003; G. VERMIGLIO — A. MARINO, L ‘autorita portuale, in Trattato breve di
diritto marittimo, vol. I, coordinato da A. ANTONINI, Milano, 2007, p. 103 ss.; G. ACQUARONE, Le
attivita di promozione, programmazione e regolazione delle Autorita portuali, in Dir. mar., 2008, p. 703
ss. Sui profili tributari delle Autorita portuali, cfr. F. TUNDO, I regime tributario delle Autorita
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dell’art. 53 della Costituzione non ricorrendo un’autonoma manifestazione di capacita
contributiva concreta ed effettiva, peraltro gia assoggettata ad imposta di registro ex
art. 5, comma 2, Tariffa, Parte I, allegata al d.P.R. 26 aprile 1986, n. 131.

Il giudice rimettente ha poi dubitato della legittimita costituzionale dell’art. 6, comma
3, L. reg. Lazio n. 2/2013, limitatamente all’inciso “ivi comprese quelle rilasciate e
gestite dalle autorita portuali”, per contrasto con I’art. 117, comma 3, Cost., in quanto,
trattandosi di tributo proprio in senso stretto, sarebbero stati violati i principi di
continenza e di correlazione previsti dall’art. 2, comma 2, lett. p), 1. n. 42/2009%, non
avendo il legislatore statale operato, per i porti di rilevanza nazionale e internazionale,
trasferimenti di funzioni amministrative alle Regioni. In questo senso, essendo gli
ambiti portuali di esclusiva competenza statale, non vi sarebbe alcuna connessione tra
I’esercizio di funzioni amministrative e I’imposizione fiscale.

3. Le questioni sollevate dal giudice rimettente investono piu profili; il primo concerne
il presupposto d’imposta, ad avviso del rimettente non idoneo ad esprimere un
ragionevole indice di ricchezza, in quanto nelle concessioni rilasciate dalle Autorita di
Sistema Portuale — definite “concessioni contratto”, per distinguerle dalle “concessioni
pure” — il canone concessorio sarebbe determinato da regole di mercato anziché da
criteri normativi generali ed astratti. Secondo tale impostazione, il canone di
concessione non potrebbe essere posto in relazione al godimento finale del bene
demaniale, costituendo al piu un costo per I’attivita produttiva del concessionario che
rileva come elemento negativo dell’impresa e non come indice di capacita contributiva.
Difatti, sarebbe assoggettato ad imposizione un investimento apprezzato come
aspettativa di maggiori ricavi futuri, piuttosto che di entita qualificabile in termini di
reddito, patrimonio, consumo o risparmio.

In realta, mentre il canone di concessione si giustifica sulla base di un rapporto
peculiare tra I’ente pubblico e il soggetto onerato, essendo il bene demaniale posto a
disposizione del privato al fine di consentirgli un uso limitativo di quello della
generalita degli altri consociati, il tributo sulle concessioni demaniali marittime si
giustifica in ragione di una capacita contributiva legittimante una forma di prelievo
preordinata a realizzare il doveroso concorso alla spesa pubblica. Ciononostante, anche
il canone di concessione pud assurgere a strumento di finanziamento della spesa
pubblica, essendo il criterio di riparto identificato nella utilizzazione (speciale) del bene

Portuali, in Riv. dir. trib., n. 6/2011, p. 681 ss.; M. GIORGI, Autorita di Sistema Portuale e ordinamento
tributario, in 1l fisco, n. 3/2022, p. 215 ss.

88 Cfr. A. URICCHIO, I federalismo della crisi o la crisi del federalismo? Dalla legge delega 42/2009
ai decreti attuativi e alla manovra Salva Italia, Bari, 2012.
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pubblico e la quantificazione del prelievo basata su criteri non meramente
corrispettivi®.

In relazione a tale profilo, la Consulta ha correttamente rigettato la questione di
legittimita costituzionale, affermando che il presupposto del tributo, idoneo ad
esprimere una manifestazione di ricchezza da assoggettare ad imposizione regionale,
va individuato nell’utilizzo del bene demaniale da parte del concessionario, a nulla
rilevando la distinzione tra “concessioni pure” (basate sul potere d’imperio
dell’autorita, essendo il relativo canone determinato preventivamente in maniera
generale e astratta»), e ‘“concessioni contratto” (caratterizzate da un rapporto
sinallagmatico conseguente all’incontro di volonta delle parti, essendo 1’importo del
canone determinato secondo regole “di mercato™)!?. Invero, secondo il giudice a quo,
mentre nelle concessioni pure, il canone assume la mera finalita di acquisire il
godimento del bene demaniale in sé considerato e il concessionario si comporta, dal
punto di vista economico, come consumatore finale, pagando un prezzo che esprime la
propria forza economica, nelle concessioni contratto, la concessione ¢ finalizzata allo
svolgimento dell'attivita imprenditoriale, collocandosi il canone all’inizio e non alla
fine del percorso economico.

In realta, quest’ultima differenziazione, oltre a non risultare da alcuna disposizione
normativa, sarebbe da considerarsi superata, in quanto, prestando adesione ad una
lettura sostanzialistica'!, per tutte le concessioni su beni demaniali il relativo canone
non costituirebbe solo il corrispettivo per I'utilizzo del bene ma andrebbe ricollegato
all’attivita d’impresa svolta dal concessionario e alla relativa redditivita finanziaria.
L’utilita economica derivante dalla concessione, vale a dire la possibilita di sfruttare il
cespite demaniale per Dattivita imprenditoriale svolta dal concessionario, puo

° Cfr. M. BASILAVECCHIA, Natura giuridica del canone nelle concessioni demaniali marittime, in
Rass. trib., n. 2/1998, p. 353 ss.; Id. Le problematiche tributarie nella gestione del demanio marittimo,
cit., p. 1367.

10 [’istituto - di origine giurisprudenziale - della “concessione contratto” consente di modellare il
rapporto fra atto amministrativo e contratto, talvolta propendendo per la prevalenza assoluta del primo
sul secondo, talaltra riducendo la concessione ad una mera clausola negoziale, avente natura di
condizione di efficacia del contratto stesso. In questa prospettiva, 1’instaurazione del rapporto giuridico
fra concedente ¢ concessionario sarebbe fondata su una determinazione provvedimentale autoritativa
mediante la quale I’amministrazione concederebbe al privato la gestione di un bene o ’attribuzione del
diritto—dovere di organizzare un servizio di rilevanza pubblica. Sul punto, G. BALOCCO, La
concessione tra provvedimento e contratto: riflessioni sui rapporti amministrativi sinallagmatici, Roma,
2014; G. PALLOTTA, L’ imposta regionale sulle concessioni demaniali marittime rilasciate dalle
Autorita di Sistema Portuale, in www.ildirittoamministrativo.it, p. 4, nt. xiii.

1 Cfr. Consiglio di Stato, adunanza plenaria, sent. 9 novembre 2021, n. 18, in De Jure Giuffie.
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legittimamente assurgere ad indice di capacita contributiva idoneo a fornire
giustificazione costituzionale al prelievo e conforme ai principi di ragionevolezza e di
capacita contributiva di cui agli artt. 3 e 53 Cost.!2. La capacita contributiva da
assoggettare ad imposizione ¢, infatti, insita nel rapporto concessorio che, consentendo
’utilizzazione del bene demaniale ai fini dello svolgimento dell’attivita di impresa,
viene posto a fondamento di un prelievo collegato alla posizione di vantaggio
economico attribuita al concessionario!®. Difatti, nel determinare le fattispecie
imponibili, il legislatore, oltre agli indici che, secondo le esperienze del passato e il
senso comune, si atteggiano come rivelatori di ricchezza'4, puo sottoporre a tassazione
qualsiasi fatto a contenuto economico da cui sia razionalmente deducibile 1’idoneita
soggettiva dell’obbligazione d’imposta!®. Peraltro, gia nei lavori preparatori della
legge n. 281/1970, I’esistenza di concessioni statali sui beni del demanio marittimo ¢
stata considerata come possibile oggetto imponibile da parte delle Regioni, in quanto
idonea ad esprimere un’indubbia manifestazione di ricchezza. ,

Secondo ’orientamento costante della giurisprudenza costituzionale!é, la capacita
contributiva, quale idoneita all’obbligazione d’imposta desumibile dal presupposto

12 Cfr. A. BUCCISANO, Imposta regionale sulle concessioni statali dei beni del demanio marittimo,
cit., p. 791 ss.

13 Cfr. P. MARINO — F. FALLACARA — L.G. MOTTURA, [ tributi locali, in L'autonomia finanziaria
degli enti locali territoriali, a cura di M. LECCISOTTI — P. MARINO — L. PERRONE, Roma-Milano
1994, p. 206; M. BASILAVECCHIA, Natura giuridica del canone nelle concessioni demaniali
marittime, cit., p. 353 ss.

14 Cfr. N. D’AMATIL, Diritto tributario, vol. 1, Teoria e critica, Torino, 1985, p. 82.

15 Cfr. F. MOSCHETTI, /I principio di capacita contributiva, espressione di un sistema di valori che
informa il rapporto tra singolo e comunita, in L. PERRONE - C. BERLIRI, Diritto tributario e Corte
Costituzionale, Napoli, 2006, p. 44. Inoltre, cfr. Corte cost. 10 maggio 1972, n. 92, in
https://giurcost.org/decisioni/1972/0092s-72.html; Corte cost. 6 luglio 1972, n. 144, in
https://giurcost.org/decisioni/1972/0144s-72.html.

16 Cfr. Corte cost. 27 luglio 1982, n. 143, in https.//giurcost.org/decisioni/1982/0143s-82.html; Corte
cost. 7 luglio 1986, n. 178, in https.//giurcost.org/decisioni/1986/0178s-86.html; Corte cost. 3 dicembre
1987, n. 465, in https://giurcost.org/decisioni/1987/04650-87.html?titolo=Ordinanza%:20n.465; Corte
cost. 19 novembre 1987, n. 400, in
https://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?param_ecli=ECLI:IT:COST:1987:400;,

Corte cost. 5 febbraio 1992, n. 42, in https.//giurcost.org/decisioni/1992/0042s-92.html; Corte cost. 4
maggio 1995, n. 143, in
https://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?param_ecli=ECLI:IT:COST:1995:143,

Corte cost. 11 giugno 1999, n. 229, in https.//giurcost.org/decisioni/1999/0229s-99.html; Corte cost. 26
luglio 2000, n. 362, in https.//giurcost.org/decisioni/2000/0362s-00.html; Corte cost. 6 febbraio 2002, n.
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economico, va, in linea di principio, ravvisata in qualsiasi indice concretamente
rilevatore di ricchezza, sulla base di valutazioni riservate al legislatore, salvo il
controllo di costituzionalita sotto il profilo della arbitrarieta ed irrazionalita!”.

Diviene cosi irragionevole, e quindi costituzionalmente illegittima, I’imposizione di un
tributo derivante dall'avverarsi di un presupposto giuridico che, di per s¢, non sia
sostenuto da un sostrato economico identificato con la stessa forza economica (capacita
contributiva) del contribuente!®. Difatti, I’art. 53 Cost. ha sancito non il puro e semplice
dovere del soggetto di effettuare una determinata prestazione patrimoniale a favore
dell’ente impositore, ma, piu specificamente, 1’obbligo di tutti di “concorrere alle spese
pubbliche” secondo “capacita contributiva”, vale a dire sulla base di un modello di
riparto dei carichi pubblici che risponda a criteri di ragionevolezza e di equita!®. La
stessa Corte costituzionale?® ha, peraltro, rilevato che le leggi d’imposta smarriscono il
sentiero della ragionevolezza nel momento in cui si verifica uno scollamento tra la
fattispecie impositiva e la capacita contributiva; anche la giurisprudenza comunitaria
utilizza ampiamente tale criterio per verificare la coerenza delle scelte normative degli
Stati membri alla trama dei valori e dei principi posti dal Trattato UE, collegandola
molto spesso alla proporzionalitd dei mezzi utilizzati rispetto ai fini perseguiti’'. La
ragionevolezza ¢ da intendersi come “razionalita pratica”, ossia come uso della ragione
che si avvicina al buon senso per moderare la discrezionalita del legislatore e va distinta
concettualmente dalla “razionalita formale”, caratterizzata dal principio logico di non
contraddizione: I’aderenza al parametro della razionalitda pratica necessita che la
ragionevolezza intrinseca appaia in modo manifesto??.

La Corte costituzionale, nel dichiarare infondata la questione, ha ritenuto che il
prelievo istituito dalla Regione Lazio, va ricompreso tra i tributi statali “ceduti” alle

16, in https://giurcost.org/decisioni/2002/0016s-02.html; Corte cost. 24 ottobre 2017, n. 249, in
https://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?param_ecli=ECLI:IT:COST:2017:249.

17 Cfr. A.F. URICCHIO, Manuale di diritto tributario. Seconda edizione aggiornata alla riforma fiscale
2023/2024 (1. delega 111/2023 e decreti attuativi), Bari, 2025, p. 14-15.

18 Cfr. Corte cost. 22 dicembre 1988, n. 1130, in https.//giurcost.org/decisioni/1988/1130s-88.html.

Y9 Cfr. M. AULENTA, Capacita contributiva ed equilibri finanziari dei soggetti attivi, Bari, 2022, p.
100 ss.

20 Cfr. Corte cost. 5 febbraio 1992, n. 42, cit.

2L Cfr. G. MOSCHETTL /I principio di proporzionalita come “giusta misura” del potere nell evoluzione
del diritto tributario, Padova, 2017.

22 Cft. Corte cost. 31 maggio 1996, n. 172, in https://giurcost.org/decisioni/1996/0172s-96.htm.
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Regioni ai sensi dell’art. 8, d.lgs. n. 68/2011, che prevede un elenco di imposte
suscettibili di essere trasformate o soppressi, non trovando applicazione i principi di
correlazione e di continenza.

Anche la giurisprudenza costituzionale?® ha distinto i tributi propri autonomi in
“originari” e “ceduti”: 1 primi autonomamente “istituiti dalle Regioni con proprie leggi
in relazione a presupposti non assoggettati ad imposizione erariale” (art. 7, comma 1,
lett. b, n. 3, 1. n. 42/2009); i1 secondi, detti anche regionali impropri istituiti da leggi
statali e attribuiti alle Regioni . Tra di essi rientra I’imposta sulle concessioni statali,
gia devoluta all’ente pubblico territoriale sia pur istituita e disciplinata dalla legge
statale?*. Pertanto, la circostanza che nell’art. 8, comma 1, d.1gs. n. 68/2011, non s rechi
un esplicito richiamo all’art. 7, d.1. n. 400/1993, assume scarsa rilevanza, in quanto il
legislatore, nell’individuare i tributi statali “ceduti” alle Regioni, non ha operato alcuna
diversificazione nell’ambito delle concessioni statali dei beni del demanio marittimo.
Alla luce di quanto osservato, non sembra pertinente il richiamo ai principi di
correlazione e di continenza fissati dalla 1. n. 42/2009 con riguardo ai tributi propri
regionali anche in considerazione della circostanza che la materia relativa ai “porti e
aeroporti civili”, anche di interesse nazionale® rientra tra quelle di competenza
legislativa concorrente Stato-Regioni, come piu volte confermato dal giudice delle
leggi®S.

4. Allargando I’indagine , va ricordato che I’art. 4 bis, d.I. n. 68/2022, convertito con
modificazioni nella legge 108/2022 , nel dare attuazione alla decisione della
Commissione europea del 4 dicembre 2020 in materia di aiuti di Stato, reca
importanti disposizioni in materia di regime fiscale delle Autorita di Sistema portuale,
riconoscendo espressamente la soggettivita tributaria ai fini IRES di tali enti ai sensi
dell’art. 73, primo comma , lettera c, testo unico delle imposte sui redditi n. 917 del

2 Cfr. Corte cost. 20 maggio 2019, n. 122, in
https.://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?anno=2019&numero=122.

24 Cfr. Cass. civ., sez. V, 20 febbraio 2024, n. 4453, cit.

35 Cfr. Cass. civ., sez. VI-T, 19 ottobre 2021, n. 28961, cit. In relazione a quest’ultimo profilo, cfr.Corte

cost. 9 ottobre 2020, n. 208, in
https://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?anno=2020&numero=208; Corte cost. 11
dicembre 2015, n. 261, in

https.://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?anno=2015&numero=261.

26 Cfr. Corte cost. 11 dicembre 2015, n. 261, cit.
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198627 ove si verifichi in capo ad esse il presupposto del possesso del reddito. La
disposizione recentemente approvata dissolve i dubbi emersi in sede applicativa,
rimuovendo, come richiesto in sede europea, 1’esenzione soggettiva talora invocata,
ritenuta incompatibile con le regole della concorrenza®, comprendendo le Autorita

27 Cr. A. Leandro, Autorita di sistema portuale e concorrenza: perché [’esenzione dall’Ires non puo
costituire un aiuto di Stato in I battelli del reno 2021, 3, secondo cui “la decisione della Commissione
¢ da respingere perché muove da un’errata ricostruzione di natura, ruolo e finalita delle AdSP nel
contesto della portualita italiana ed europea, con conseguente errata qualificazione del rapporto tra
attivita economiche e attivita non economiche di tali enti in relazione ai «mercati portuali», in particolare
ai porti di rilevanza economica nazionale e internazionale. Alla luce della legge 28 gennaio 1994 n. 84,
recante il riordino della legislazione in materia portuale, come riformata dal d.lgs. 4 agosto 2016 n. 169,
le AdSP presentano i caratteri di enti pubblici non economici ad ordinamento speciale e autonomia
amministrativa, regolamentare, di bilancio e finanziaria che, nella gestione e regolamentazione di parte
del demanio marittimo, delle operazioni portuali e dei servizi portuali, costituiscono proiezioni
organizzative dello Stato. Di conseguenza, la natura e i proventi dell’attivitd economica che esse
esercitano vanno commisurate alla funzione che lo Stato esercita, per il loro tramite, in ambito
portuale..... Trattandosi, dunque, di articolazioni della amministrazione pubblica, le AdSP non sono
tenute all’imposta sul reddito per effetto non di una deroga, ma di un principio di diritto tributario accolto
nell’art. 74 TUIR, espresso, dunque, nello stesso «sistema di riferimento» della misura contestata. Al
riguardo si ricordi, anzitutto, che D’art. 74 genericamente esclude dai soggetti imponibili le
amministrazioni dello Stato e gli enti gestori del demanio collettivo, precisando che I’esercizio di
funzioni statali non costituisce esercizio di attivitd commerciali. D’altro canto, 1’art. 73 sottopone a
imposta sul reddito gli «enti pubblici che hanno per oggetto esclusivo o principale 1’esercizio di attivita
commerciali», restando esclusi gli enti che hanno per oggetto 1’esercizio di attivita non commerciali (cio
che contraddistingue gli enti pubblici non economici). La collocazione delle AdSP tra i soggetti non
imponibili riflette, pertanto, un principio basilare e informatore del «sistema di riferimento» della misura
contestata... Una simile conclusione, collegata alla natura e alle funzioni delle AdSP, non ¢ suscettibile
di smentita dal decisum della Commissione. Questa, infatti, propone un accostamento tra utili da canone
concessorio o tasse portuali e profitti di impresa, ma non quello tra AdSP e «imprese» concorrenti. Né
la Commissione propone un chiaro accostamento tra le AdSP e le autorita che dirigono, gestiscono e
regolano i porti negli altri Stati membri. La Commissione non ha potuto proporre simili accostamenti,
oltre che per ’unicita delle AdSP nel panorama europeo e internazionale (sulla quale a breve torneremo)
sullo sfondo della varieta di enti gestori nei vari Stati membri, anche per la difficolta di scartavetrarne la
funzione pubblica al fine di individuare e isolare la gestione di un’attivita economica in regime di
concorrenza. Ed ¢ quella funzione, connaturata a un modulo organizzativo dello Stato, che impedisce di
scorgere un intento discriminatorio dello Stato nel trattare sotto il profilo dell’imposizione fiscale le
AdSP diversamente dalle imprese prive di rapporto organico con lo Stato medesimo.”

28 Con Decisione del 4 dicembre 2020, la Commissione ha poi riconosciuto in via definitiva la natura

di aiuto di Stato incompatibile del regime predetto chiesto all’Italia di: 1) sopprimere l'esenzione
dall'imposta sul reddito delle societa interessate; 2) adottare la relativa misura entro due mesi dalla data
di notifica della decisione (misura da rendere applicabile a partire dall’esercizio fiscale successivo
all'adozione della stessa e al piu tardi entro il 2022); 3) informare contestualmente la Commissione di
tale adempimento (“The corporate tax exemption in favour of Port System Authorities constitutes an
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portuali tra gli enti non commerciali, non aventi come oggetto principale o esclusivo
I’esercizio di attivita commerciale (in questo senso la decisione della Commissione
europea del 20 settembre 2018, SA.36112, punto 120-121, dove si afferma anche che:
“sebbene non si possa escludere che, considerate le sue funzioni pubbliche, I’APN
possa svolgere anche attivita di competenza dei poteri pubblici, la presente decisione
riguarda esclusivamente la gestione dei bacini di carenaggio sovvenzionati e la loro
locazione contro remunerazione”. Come ricordato, 1’Autorita di Sistema Portuale
(AdSP) riveste la natura di ente pubblico non economico (art. 6, comma 5, Legge n.
84/1994, cit.), appartenendo organicamente e funzionalmente allo Stato?® con
riferimento ad un preciso ambito territoriale (portuale). Cid in considerazione della
rilevanza pubblicistica dei compiti in larga parte espressione di attivita istituzionale
quali la regolazione e l’amministrazione, per conto dello Stato, dei beni che
costituiscono il porto peraltro di proprieta dello Stato. Al riguardo, peraltro, la
“Commissione non contesta che alle AdSP possa essere delegato l'esercizio di taluni
compiti di competenza delle autorita pubbliche di natura non economica (quali il
controllo e la sicurezza del traffico marittimo o la sorveglianza antinquinamento,
effettuati singolarmente o in collaborazione con altri organismi pubblici quali
l'Autorita marittima)..Nello svolgimento di tali attivita, esse non sono imprese ai sensi
dell'articolo 107, paragrafo 1, del trattato”. Aderendo a tale impostazione, 1’art. 4 bis
, citato, dispone la decommercializzazione di attivita riconducibili a compiti di natura
autoritativa quali il prelievo delle tasse di ancoraggio e dalle tasse portuali sulle merci
sbarcate e imbarcate e delle tasse per il rilascio delle autorizzazioni di cui alla legge 28
gennaio 1994 n. 84°°. E’ evidente cid non costituisca un aiuto di Stato, operando le

existing aid scheme which is incompatible with the internal market . Italy shall remove the corporate
tax exemption referred to in Article 1)

21 appartenenza organica e funzionale delle AdSP allo Stato italiano & confermata dalla sottoposizione
delle stesse all’indirizzo e alla vigilanza del Ministro delle Infrastrutture e della Mobilita Sostenibili
(MIMS) che coordina le loro attivita (art. 11-ter Legge n. 84/1994); dal fatto che il rendiconto della
gestione finanziaria delle AdSP ¢ soggetto al controllo della Corte dei Conti italiana, come avviene per
ogni altra entita infrastatale o ente appartenente alla Pubblica Amministrazione (art. 6 comma 9 Legge
n. 84/1994), e dal fatto che le AdSP, insieme alle amministrazioni centrali dello Stato e agli altri enti
pubblici non economici, locali e decentrati, concorrono alla determinazione del conto economico
consolidato dello Stato di cui alla c.d. legge di contabilita e finanza pubblica, come richiesto dal diritto
UE (Reg. (CE) n. 2223/96).

30 La natura tributaria delle tasse portuali (istituite dalla 1. n. 82/1963, successivamente modificata e
integrata con la 1. n. 177/72 e con il d.1. 47/1974 e, da ultimo con ’art. 28 della 1. n. 84/1994) accertate
e riscosse, attraverso modalita di natura coattiva, non ¢ stata mai stata posta in discussione né a livello
europeo né interno. Si sottolinea, al riguardo, che I’imposizione di tasse portuali ¢ un diritto degli Stati
membri riconosciuto dall’art. 13 del Reg. (UE) n. 2017/352. 11 gettito fiscale delle tasse in questione ¢
acquisto al bilancio dello Stato (art. 28, commi 4-6-bis, L.n. 84/1994) a fronte dell’ingresso nell’area
portuale delle navi al fine di svolgere operazioni di scarico e carico delle merci (tassa di ancoraggio e

12



I BATTELLI DFIL RENO ss 61 1 BATTELLI DEL RENO [ON LINE]

Autorita portuali in relazione a tali attivita come pubblica autorita, esulando dalla sfera
delle attivita di impresa. Tali entrate di natura tributaria non possono quindi essere
ricondotte a uno scopo commerciale (e quindi a un’attivita economica), avendo anche
una destinazione pubblica. Sul punto, la Commissione non contesta che alle AdSP
possa essere delegato l'esercizio di taluni compiti di competenza delle autorita
pubbliche di natura non economica (quali il controllo e la sicurezza del traffico
marittimo o la sorveglianza antinquinamento , effettuati singolarmente o in
collaborazione con altri organismi pubblici quali l'Autorita marittima, Ia
«valorizzazione e il rilancio di terreni pubblici da parte delle pubbliche autorita» ) e
che tali funzioni esulino dal novero di quelle di natura economica anche ove non siano
dissociabili da quelli di natura economica» . E’ evidente che anche il finanziamento di
funzioni di natura autoritativa con strumenti di natura tributaria non confligge in alcun
modo con la configurazione delle Adsp come enti non commerciali, anzi appare piu
che giustificata dall’intensita dei poteri di controllo e la natura coattivita dell’assetto
complessivo all’interno del quale I’entrata tributaria si colloca. Sin dalle prime
pronunce , la Corte Costituzionale ha riconosciuto nella coattivita il carattere
fondamentale delle prestazioni tributarie in quanto dovute con un atto di autorita “a
carico di una persona senza che la volonta di questa vi abbia concorso” . Come
osservato, la verifica della coattivita, espressione dei pubblici poteri, attiene tanto alla
fonte dell’obbligazione e quindi all’assetto giuridico all’interno del quale si colloca e
agli effetti che ne derivano quanto ai profili procedimentali dell’accertamento e della
riscossione valorizzati dalla Corte Costituzionale.

tassa per I’imbarco e lo sbarco delle merci). Tale inquadramento ¢ stato in piu occasioni ribadito dalla
giurisprudenza italiana. Si ¢, cosi, affermato (Cons. di Stato, 15-12-2014, n. 6146) che “tariffe e tributi
portuali sono configurabili quali vere e proprie tasse e non quali corrispettivi di specifici servizi, poiché
non derivanti da un rapporto contrattuale fra la nave e il fornitore, ma istituiti quale strumento, attraverso
cui la nave concorre al funzionamento generale del porto, ovvero alle spese di manutenzione,
funzionamento e sicurezza, da assicurare in ambito portuale” (quindi, si noti, anche in relazione ai costi
sostenuti da entita amministrative diverse dalle AdSP, quali, ad esempio, le Capitanerie di porto). Anche
secondo la Corte di Cassazione, “la tassa portuale ...di sbarco e di imbarco su merci trasportate per via
marittima ... non presenta profili di corrispettivita rispetto all'attivita dell' Autorita portuale, essendo essa
un contributo integrativo (che si aggiunge alla tassa erariale) del sistema impositivo generale, attraverso
il quale il contribuente che possieda una capacita contributiva che si manifesti specificamente
nell'utilizzazione dell'area portuale, viene chiamato a concorrere in forma ulteriore, piu diretta e piu
immediata, al mantenimento delle funzioni pubbliche che, nell'interesse generale, sono svolte
dall' Autorita portuale per il funzionamento dell'area affidata alle sue cure” (Cass. civ., 7-3-2012, n. 3528.
Cfr. anche Cass. civ., 11-8-2017, n. 20018; Cass. civ., 8-10-2018, n. 24738; Cass. civ., 10-10-2019, n.
25505).

13



I BATTELLI DFIL RENO SSN 2282-2461 1 BATTELLI DEL RENO [ON LINEI

Per effetto dell’art. 4 bis, citato, “con decreto del Ministro delle infrastrutture e della
mobilita sostenibili, di concerto con il Ministro dell'economia e delle finanze, sono
determinati i limiti minimi e massimi stabiliti per ciascuna tipologia dei prelievi,
nonché i criteri per la determinazione degli stessi. Ciascuna Autorita di sistema
portuale determina l'importo delle predette tasse all'interno dei limiti previsti,
destinando lo stesso alla copertura dei costi per la manutenzione e lo sviluppo delle
parti comuni dell'ambito portuale destinate alla difesa del territorio, al controllo e alla
tutela della sicurezza del traffico marittimo e del lavoro in ambito portuale, alla
viabilita generale e ad attivita che si connotino come estrinsecazione di potesta
pubbliche, nonché al mantenimento dei fondali, oltre che alla copertura di quota parte
dei costi generali. Le Autorita di sistema portuale sono tenute alla rendicontazione dei
predetti costi con le modalita stabilite con il decreto di cui al secondo periodo.”

Per quanto riguarda i canoni percepiti dalle Autorita di sistema portuale in relazione
alle concessioni demaniali, la nuova disposizione ne riconosce il carattere reddituale e
quindi ne prevede la tassazione ai fini IRES. Con riguardo alla determinazione del
reddito, la previsione di una deduzione forfetaria del 50 per cento a titolo di spese,
sancita dal comma 4 bis, cit. costituisce una scelta tecnica ispirata da fini di
semplificazione e non puo in alcun modo essere considerato un aiuto di Stato. Essa
peraltro ¢ del tutto analoga a quanto stabilito da numerose disposizioni interne in cui
in luogo della analitica esposizione dei costi (potenzialmente anche maggiori). In
questo senso si veda la relazione del Mef sulle spese fiscali, approvata e annualmente
allegata al bilancio dello Stato secondo cui non sono considerate spese fiscali (e quindi
aiuti di Stato) le deduzioni forfetarie delle spese sostenute.

Invero, proprio il recente riordino della disciplina tributaria delle Autorita di sistema
portuale e ’assoggettamento a tassazione reddituale dei canoni percepiti dalle Autorita
di sistema portuale in relazione alle concessioni demaniali dovrebbe indurre a
riconsiderare anche la disciplina dell’imposta sulle concessioni demaniali marittime
rilasciate dalle Autorita di Sistema Portuale anche attraverso la sua abolizione anche
nell’ottica di sviluppo delle attivita e dei servizi portuali ovvero la trasformazione in
tributo ambientale al fine di valorizzare anche il ruolo di vigilanza di tali enti®!, tenendo
altresi conto della nuova formulazione degli artt. 9 e 41 della Costituzione®?. La

31 Cfr. E. DACREMA, Profili tributari della concessione di aree del demanio marittimo da parte
dell’Autorita portuale, cit., p. 690.

321 espressione ¢ di E. Giovannini, Prefazione, in A.F. Uricchio, A. Buonfrate (a cura di), Trattato breve
di diritto della sostenibilita, Padova, 2023, XXII, secondo cui “le modifiche apportate nel 2022 agli
articoli 9 e 41 della Costituzione costituiscono un elemento fondamentale di questa rivoluzione
copernicana, in quanto impongono alla Repubblica (non solo allo Stato) di tutelare I’ambiente, gli
ecosistemi e la biodiversita, e di farlo anche nell’interesse delle future generazioni. In questo modo,
anche grazie alla pressione esercitata dall’Alleanza Italiana per lo Sviluppo Sostenibile (ASviS), il
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riforma costituzionale del 2022 pud quindi stimolare il legislatore a promuovere la
sostenibilita nei porti italiani 3 attraverso una riconversione ecologica del vecchio
tributo sulle concessioni demaniali, dando concretezza ai principi solidaristici che sono
connessi a quelli di capacita contributiva’.

Avv. Giuliana Michela Cartanese

Parlamento ha introdotto nella Carta fondamentale il concetto di “giustizia tra le generazioni” che ¢ alla
base del principio dello sviluppo sostenibile, collocando I’Italia nel ristretto gruppo di Paesi del mondo
che si preoccupano anche delle future generazioni e aprendo ad un cambiamento profondo della
giurisprudenza nazionale, come gia accaduto altrove”.

311 D. Lgs. n. 169/2016, modificato dal D. Lgs. n. 232/2017, prevede che le Autorita di Sistema Portuale

Italiane promuovessero la redazione dei Documenti di Pianificazione Energetica e Ambientale dei
Sistemi Portuali (di seguito DEASP), sulla base delle Linee-guida adottate dal MATTM di concerto con
il MIT. In particolare, 1’art. 5 del suddetto decreto introduce I’articolo 4-bis alla legge 28 gennaio 1994,
n. 84 stabilisce: “La pianificazione del sistema portuale deve essere rispettosa dei criteri di sostenibilita
energetica e ambientale, in coerenza con le politiche promosse dalle vigenti direttive europee in materia.
A tale scopo, le Autorita di sistema portuale promuovono la redazione del documento di pianificazione
energetica e ambientale del sistema portuale con il fine di perseguire adeguati obiettivi, con particolare
riferimento alla riduzione delle emissioni di CO2. Il documento [...] definisce indirizzi strategici per
I’implementazione di specifiche misure al fine di migliorare l'efficienza energetica e di promuovere 1'uso
delle energie rinnovabili in ambito portuale. A tal fine, il documento di pianificazione energetica e
ambientale del sistema portuale individua: a. all'interno di una prefissata cornice temporale, gli interventi
e le misure da attuare per il perseguimento dei traguardati obiettivi, dando conto per ciascuno di essi
della preventiva valutazione di fattibilita tecnico-economica, anche mediante analisi costi-benefici; b. le
modalita di coordinamento tra gli interventi e le misure ambientali con la programmazione degli
interventi infrastrutturali nel sistema portuale; c. adeguate misure di monitoraggio energetico ed
ambientale degli interventi realizzati, al fine di consentire una valutazione della loro efficacia.”.

3 Cfr. S. Cannizzaro, La matrice solidaristica dei principi europei e internazionali in materia
ambientale e il ruolo della fiscalita nel sistema interno, in Riv. dir. trib., 2017, 111, p. 95 ss. Da una
prospettiva pit ampia, F. Gallo, La funzione del tributo ovvero [’etica delle tasse, in Riv. trim. dir. pubbl.,
2009, p. 404; 1d. in Le ragioni del fisco. Etica e giustizia nella tassazione, 11 ed., Bologna, 2011; Id.,
L’uguaglianza tributaria, 2012, pp. 7-28; 1d., Ancora in tema di uguaglianza tributaria, in Riv. dir. fin.
sc. fin., 2013, 1, p. 321; Id., Ripensare il sistema fiscale in termini di maggiore equita distributiva, in
Pol. soc., 2014, p. 221 ss.
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