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Prime riflessioni sull’lmposta di soggiorno

af Caterina Verrigni

La nuova frmposita di sogeiorno introdotta dalla lesge deleca sul federalismio fiscale e
disciplinata dall art. 4 del d.[gs. n. 23/2011 ha suscitato un forte interesse da parte dei conitini
a vocazione luristica. St tratla di un tributo che grava su coloro che alloggiarno nelle strutture
ricettive, il cui presupposio é rappresentalo dal soggroriio in particolari localitd (citid
turistiche o citid d arre) e il cui gettito sard destinato a finanziare inlerventi in materia di

lurismio compreso il recupero der beni culturali ed ambientalr.

1. L’esperienza del tributo

di soggiorno in ltalia

Negli ultimi mesi, nel sistema finanziario dei comuni
a vocazione turistica e nella giurisprudenza ammini-
strativa ('), si & acceso un vivace dibattito in merito
all'Imposta di soggiorno introdotta dalla legge delega
sul federalismo fiscale (legge 5 maggio 2009, n. 42) e

disciplinata successivamente dall’art. 4, d.lgs. 14 mar-

sistema tributario. Infatti, dopo la riforma tributa-
ria degli anni 70, & l'unico tributo locale rimasto
in vigore fino al 1988. 1l primo intervento risale ai
primi del Novecento, I'imposta fu istituita con la
legge 11 dicembre 1910, n. 863, successivamente
modificata ed integrata da altri provvedimenti le-
gislativi, e trovo posto nel TUFL (r.d. 14 settembre

1931, n. 1175). 1l tributo & stato successivamente

z0 2011, n. 23, attuativo del federalismo municipale. riformato con r.d.l. 24 novembre 1938, n. 1926,

Tale tributo non rappresenta una novita per il nostro convertito nella legge 2 giugno1939, n. 739 (2).

(1) TA.R. Toscana, 24 novembre 2011, n. 1808, rappresenta la prima pronuncia della giurisprudenza amministrativa in tema
di Imposta di soggiorno, seguita dal T.A.R. Calabria, 31 dicembre 2011, n. 1694, che richiama in diversi punti, la decisione dei
giudici toscani; poi TAR. Puglia — Lecce, 30 aprile 2012, n. 748 e da ultimo T.A.R. Veneto, 10 maggio 2012, n. 653, in wumn:
grustiztaanyninisiativait. In tutte le decisioni i giudici amministrativi hanno respinto i ricorsi degli albergatori basati essenzialmente
sui seguenti punti: il ruolo di sostituti/responsabili d'imposta dei gestori non & previsto dalla norma istitutiva dell Tmposta di
soggiorno; il regolamento pud entrare in vigore immediatamente, senza attendere i 60 giorni previsti dallo Statuto del contribuente;
le tariffe dell'imposta devono essere applicate in relazione al prezzo del soggiorno e non in funzione delle “stelle”.

(2) LImposta di soggiorno disciplinata dal TUFL era applicata obbligatoriamente nelle stazioni di soggiorno, di cura e turismo,
nonché nelle altre localita climatiche, balneari o termali o comunque di interesse turistico; era dovuta da coloro che alloggiavano
temporaneamente in alberghi, pensioni, stabilimenti di cura, in base a tariffe differenziate a seconda delle categorie delle strutture
ricettive. Il tributo veniva corrisposto dai gestori delle strutture, in qualita di sostituti d'imposta, i quali avevano un diritto di rivalsa
nei confronti dei turisti, considerati soggetti passivi del tributo. Su tali profili, cfr.: G. Truppl, Z Znzposta df sogerorrio, Rimini, 1988;
An V., Zautononiia finarziaria degli entr locali ferritoriali, a cura di M. Leccisortr, P. MariNo, L. PERrONE, Roma, 1994, pp. 369 —
372. A livello regionale, I'imposta & stata istituita nel Trentino Alto Adige ed in Sardegna. Un tributo di soggiorno, anche se con
caratteristiche del tutto peculiari, & tutt’ora vigente nella Provincia autonoma di Bolzano (legge regionale 29 agosto 1976, n. 10,
nonché d.P.G.R. 20 ottobre 1988, n. 29), su tali profili si rinvia a: G. IeLo, (V500 £ pri deubbi di costirnzionalitd, in “Fin. trib.”, 2011,
901-902. Per un approfondimento in ordine alle simili soluzioni adottate in altri ordinamenti europei cfr. G. Scanu, Za sassaziorne
sef fluissi turisticd tra fiscalita locale e compeltitivitd. alcune espertenze erropee a confronto, in “Riv. dir. trib.”, 2009, 1, pp. 339 ss.
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| 7 presupposto della nwova fimposta di
soggiorno é rappresentato dal soggiorno
7n particolart localitd (citid turisticlie o
cirid d arte); i gettito sard destinaro a fi-
nanziare intervenitt tn materia di turismo
compreso il recupero dei bent culturali ed
ambieritall |

In tempi recenti, rappresenta un esempio di prelievo
collegato ai flussi turistici la tassa istituita dall’art.
5 della legge regionale Sardegna 29 maggio 2007,
n. 2: un tributo che i comuni inclusi nel territorio
regionale potevano applicare nel proprio territorio,
destinandone il gettito “ad interventi nel settore
del turismo sostenibile con particolare riguardo
al miglioramento dei servizi rivolti ai turisti e alla
fruizione della risorsa ambientale”. Nello specifico,
il tributo si applicava nella misura di un euro per
giorno di presenza, salvo che per i soggiorni in
alberghi a quattro e pit stelle, per i quali I'importo
era di due euro.

Poiché erano assoggettati all'imposta solo i non
residenti nel territorio della regione, & stata solle-
vata questione di legittimita costituzionale dell’art.
5, legge regionale Sardegna n. 2/2007, in relazione
all’art. 3 Cost.; tuttavia, la Corte costituzionale (*) ha
respinto le censure di illegittimita, osservando che
i non residenti “proprio per effetto del soggiorno,
necessariamente fruiscono sia di servizi pubblici
regionali e locali, sia del patrimonio culturale e
ambientale sardo, senza concorrere al finanziamen-
to dei primi e alla tutela dei secondi a mezzo dei

tributi”. La Corte ha altresi precisato che “in base

allo statuto di autonomia, &, infatti, attribuita alla
regione la potesta di disciplinare tributi propri,
sempre che sia assicurata I'armonia di tali tributi
con i principi del sistema tributario dello Stato, e
nell'ambito di detta potesta la regione pud discre-
zionalmente modulare 'autonomia tributaria dei
comuni e, quindi, puo anche limitarsi a rimettere
ad essi la sola decisione di istituire o no i suddetti
tributi”.

Successivamente, l'art. 2, comma 14, legge regio-
nale Sardegna 14 maggio 2009, n. 1, ha disposto la
soppressione della tassa di soggiorno.

1l presupposto della nuova Imposta di soggiorno ¢
rappresentato dal soggiorno in particolari localita
(citta turistiche o citta d'arte); il gettito sara destina-
to a finanziare interventi in materia di turismo com-

preso il recupero dei beni culturali ed ambientali.

2. La funzione ambientale

e il vincolo di destinazione

1l decreto attuativo del federalismo fiscale munici-
pale individua e disciplina separatamente I'Imposta
di soggiorno, quale forma di tassazione sul turismo,
pur essendo inclusa nella legge delega tra i tributi
di scopo.

Tuttavia, I'Imposta di soggiorno disciplinata
dall’art. 4, d.lgs. n. 23/2011, non pud essere con-
siderata come un vero e proprio tributo di scopo
solo perché la norma prevede che “il relativo get-
tito & destinato a finanziare interventi in materia
di turismo, ivi compresi quelli a sostegno delle
strutture ricettive, nonché interventi di manu-
tenzione, fruizione e recupero dei beni culturali

ed ambientali locali, nonché dei relativi servizi

(3) Corte cost. 15 aprile 2008, n. 102, in “Giur. trib.”, 2008, 7, p. 601, con nota di G. MARONGIU, Ze Zasse “Soru” e limpatio con
la Corite costituzionale, il quale osserva che I'Tmposta di soggiorno non & stata oggetto di armonizzazione in sede di Comunita
europee e che, di conseguenza, gli Stati membri possono definire i criteri della sua applicazione, a condizione che siano rispettati
i principi del diritto comunitario e, in particolare, che non siano introdotte misure discriminatorie nell’esercizio delle liberta
fondamentali previste dal Trattato UE. Per ulteriori rilievi critici v.: L. pEL FEDERICO, Zassazione sul turismio. le iniziative della
regtore Sardegna fra principl costituzionali e vircoli comunitars, in “La Finanza locale 7 2007, 1, pp. 11 ss.; V. Ficart, Svippo del
turisiio, anibiente e lassazione locale, in “Rass. trib.”, 2008, pp. 963-977; F. Penbis, F. PICCIAREDDA, Zzdividuazione del presupposio
del tributo di sogeiorio, prircipl di sistema ¢ principl fondamentald di coordinamento, in AN, NV., Lautononita tributaria defle
regiont e degli entt locali, tra Corte Costituzionale e disegno di legge delega, V. Fieari (a cura di), Milano, 2009, pp. 53-62.
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pubblici locali”. Infatti, a differenza del tributo
di scopo introdotto con la legge finanziaria del
2007 (legge 27 dicembre 2006, n. 296) e riproposto
dall’art. 6, del decreto sul federalismo municipale,
destinato al finanziamento di determinate opere
pubbliche, il vincolo di gettito dell'Imposta di
soggiorno non entra a far parte della [attispecie
imponibile, nel senso che il soggetto passivo
non ha alcun diritto di richiedere il rimborso del
tributo pagato nell'ipotesi in cui il comune non
destini il gettito al finanziamento di interventi in
materia di turismo (*).

1l legislatore ha inteso valorizzare le possibilita
applicative del tributo, tenendo anche presente le
molteplici forme di prelievo che, negli ultimi anni,
hanno accompagnato l'ingresso nei centri urbani (%),
garantendo ai comuni uno strumento particolar-
mente flessibile per la selezione dei soggetti tenuti al
finanziamento ed alla ripartizione del carico fiscale
correlato (°).

In realta furono diverse le ragioni politico-econo-
miche che hanno indotto il Legislatore a prevedere
un prelievo utile per le citta d’arte e ad alta intensita

turistica (7). Come ¢ noto la presenza turistica ge-

Prine riflessioni sull Tniposta di soggiorneo

nera maggiori costi per gli enti locali i quali devono
poter contare su maggiori entrate (%).

Dall’analisi del tributo emerge anche la caratteri-
stica ambientale. Infatti, da un lato il presupposto
¢ rappresentato, seppure indirettamente, da un’at-
tivita inquinante che si sostanzia nel consumo di
beni scarsi, anche in virti dell'impatto causato
dalla permanenza di soggetti generalmente non
residenti nel territorio comunale in rapporto alla
sostenibilita dei servizi pubblici locali (°). Dall'al-
tro, rileva la funzione ambientale; infatti, il gettito
deve essere destinato a finanziare interventi in
materia di turismo, {ra cui quelli a sostegno delle
strutture ricettive o interventi di manutenzione che
possono riguardare anche opere di risanamento
ambientale ('?).

Lo stretto legame fra turismo ed ambiente potreb-
be indurre il legislatore locale verso tipologie di
imposte in cui 'ambiente sia configurato come
bene consumabile, in quanto bene potenzialmente
danneggiabile dai flussi turistici: & ipotizzabile un
modello di imposta turistica di consumo, in cui
la soggettivita passiva del turista o dell’'operatore

turistico promani da “forme di consumo e di inve-

(4) Nella disciplina istitutiva del tributo di scopo introdotto dalla finanziaria del 2006 e riproposto dall’art. 6, d.lgs. n. 23/2011,
si prevede I'obbligo di restituzione, da parte del comune, nel caso di mancato inizio dell'opera entro due anni dalla data prevista
dal progetto esecutivo. Per gli ulteriori approfondimenti si rinvia a: L. bEL FEDERICO, Zi7buti df scopo e tribetl paracommiulalive:
esperienze fallane ed ewropee. Ipotest di costruzione del prelievo, in questa Rivisia, 2007, pp. 181 ss.; 1., fmposia di scopo,
conpariecipaziont, addizionali e poteri regolarmeniary, in questa Rivisia, 2008, pp. 206 ss.; V. Ficarl, Lauionorniia normativa

Lributaria degli entt focali e la legge Finnanziaria 2007, in “Rass. trib.”, 2007, pp. 883 ss.; Ib., Za Yiscalita "dell acgua tra ‘Jederalisnio”

Jiscale e privatizzazione della disciplina e della gestione, in “Riv. trim. dir. trib.”, 2012, 1, pp. 101-102; F. Amarucct, 7 zr77bets df scopo
¢ le politiche tariffarie degli enti locali in “Rass. trib.”, 2011, pp. 1262 ss.

(5) Uno strumento flessibile per razionalizzare il traffico privato & il c.d. road pricing, che consiste in un ticket di ingresso,
imposto ai veicoli per l'accesso a determinate aree urbane. Su tale profilo si rinvia a: S. CipoLLINA, Osservazion: sulla fiscalita
arbientale nelfla prospettiva del federalisimio fiseale, in “Riv. dir. fin.”, 2009, I, pp. 588-589.

(6) Sul punto v.: L. ANTONINI, Federalisino fiscale: la marnoviabiiia def tribeii propri, Conmnenio all art. 71, 1. 422009, in Connmnertiario
Anct sulla delega sul federalisino fiscale; ¥. AMaTUCCl, / tributi &7 scopo e le politichie tariffarie degli enti locali, cit., p. 1270.

(7) La previsione di tributi sulle attivita turistiche & molto dibattuta, anche perché la “teoria economica ha ben evidenziato le
esternalita negative legate ai flussi turistici e, piti in generale, alla presenza sul territorio di numerosi soggetti non residenti.
Per i profili piti strettamente economici si rinvia a: BURATTI, Ragiori e linii dell trmposiziore sui iion restdenti”] in “Federalismo
fiscale”, 2008, 207 ss.; L. Tosl, La fiscalita delle citta d arte, Padova, 2009,

(8) LAnci nel 2007 aveva predisposto un documento con il quale si auspicava l'istituzione di “un contributo turistico facoltativo
che i comuni possono istituire a carico dei turisti che pernottano nelle citta, il cui gettito sara destinato alle finalita che saranno
condivise fra amministrazioni locali e rappresentanze degli operatori del settore turistico”.

(9) Tale aspetto & ben evidenziato da: A.E. La ScALA, Za nzziova autononiia tribeutaria dei comrz, in “Innovazione e diritto”, 2011,
6, in wwainnovazionediriito.unina.i, il quale individua la funzione dellTmposta di soggiorno nella compensazione parziale
delle spese sostenute dall’ente locale per effetti di spiZ/-overdi tipo ambientale.

(10) Per S. CIPOLLINA, Osservaziorni stlia fiscaliia amibientale nella prospetiiva del federalismo fiscale, in “Riv. dir. fin.”, cit., 589, il
tributo di soggiorno & un esempio di prelievo collegato ai flussi turistici anche in una ottica di tutela del paesaggio e dell'ambiente.

27
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stimento assunte a manifestazione indiretta di capa-
cita contributiva (') tali per cui la capacita sarebbe
maggiore ogniqualvolta il rapporto economico-
giuridico tra soggetto ed ambiente sia pil1 intenso
dal punto di vista qualitativo e/o quantitativo” ('?).
Per quanto riguarda la destinazione finanziaria
dell'Tmposta di soggiorno ('?), l'art. 4, comma 1, d.lgs.
n. 23/2011, precisa che “il relativo gettito & destinato
a finanziare interventi in materia di turismo, ivi com-
presi quelli a sostegno delle strutture ricettive, nonché
interventi di manutenzione, fruizione e recupero dei
beni culturali ed ambientali locali, nonché dei rela-
tivi servizi pubblici locali” vincolato, viene riscosso
attraverso i gestori delle strutture ricettive ubicate
nel territorio comunale ed incide economicamente
sui soggetti che vi alloggiano (). Sul vincolo di de-
stinazione, si & gia detto che si tratta di un profilo che
non identifica I'Tmposta di soggiorno come tributo

di scopo; tuttavia nellambito della finanza locale,

emerge, sempre pill, la tendenza all'introduzione di
vincoli di destinazione per determinati proventi, ed
in generale alla finalizzazione sul versante della spesa
delle diverse categorie di entrate (').

In realta, al di la delle problematiche contabilisti-
che, la dottrina tributaria (%) tende ad escludere la
rilevanza dei vincoli di destinazione nei rapporti
tra ente impositore e contribuente; il vincolo di
destinazione assume una valenza politica, poten-
do tutt'al piti impegnare 'amministrazione ai fini
dell'utilizzazione dei proventi; si tratta pero di un
evento successivo all’acquisizione del provento e
quindi estraneo alla fattispecie del prelievo ('7).

Si giunge ad una diversa conclusione, laddove la
presenza di vincoli di destinazione influenza la
struttura ed il regime giuridico della fattispecie im-
ponibile, nonché le situazioni soggettive tutelabili
del contribuente come accade nell Tmposta di scopo,
da ultimo disciplinata dall’art. 6, d.lgs. n. 23/2011,

(11) Ritiene I'Tmposta di soggiorno conforme al principio di capacita contributiva er art. 53 Cost., Tosi, Za fiscalita delle citta
darze, cit., pp. 71-72, in quanto il prelievo: tende a colpire una manifestazione di ricchezza che, in quanto connessa ad una spesa,
quella turistica, non avente carattere di indispensabilita, non & senz’altro fittizia; si pone entro limiti accettabili, incidendo in
misura ridotta sulle finanze del turista; non obbliga il contribuente ad adempimenti complessi, atteso che il tributo & riscosso
con il prezzo del pernottamento dal gestore della struttura ricettiva, il quale riversa poi le somme all'ente locale.

(12) Si esprime in tal senso V. FicaRrl, Svileppo del turismnio, anibiente e tassazione locale, cit., p. 963, il quale precisa che, al
contrario, non pud considerarsi imposta turistica in senso stretto quella tipologia di tributi il cui gettito sia dalla norma vincolato
allo sviluppo del turismo: in tal caso si puo parlare di imposta di scopo con funzione turistica.

(13) Per A. FEDELE, Federalismio fiscale e riserva di legee, in “Rass. Trib.”, 2010, 6, pp. 527-529, non & estranea al nostro sistema
tributario, I'ipotesi di tributi propri dell’'ente locale minore, ma i cui soggetti passivi non possono, per definizione, intervenire
nei procedimenti formativi degli organi locali e pertanto non sono in grado di influenzare scelte politiche ed amministrative
dell’ente locale medesimo, anche in materia di destinazione del gettito dei tributi stessi. Caratteristiche di questo tipo ha sempre
avuto 'Tmpeosta di soggiorno, che rappresenta, in qualche modo, a livello locale, il modello speculare a quello propugnato dai
sostenitori dell“autoimposizione”, che &, per sua natura, “censitario”.

(14) 1l gettito & “vincolato” al finanziamento di “interventi in materia di turismo”, compresi quelli di “manutenzione, fruizione
e recupero dei beni culturali ed ambientali locali” e dei relativi servizi pubblici non meglio specificati. Si tratta di categorie di
spesa suscettibili di accogliere le piul svariate proposte di investimento, ma anche suscettibili di deviare in concreto dallo scopo
prefissato dalla norma il gettito dell'imposta verso il finanziamento di funzioni pubbliche diverse e spesso meno meritevoli.
Secondo A.E. LA ScALA, Za nuova auiononia tributaria dei comunr, cit., p. 11, “il controllo diffuso sulla destinazione del
gettito & affidato in concreto agli operatori turistici che dovranno vigilare affinché i proventi dell'imposta vengano investiti nel
miglioramento della conservazione e della fruizione del patrimonio artistico ed ambientale ...”.

(15) Secondo L. bEL FEDERICO, Zsse, fribut paraconmieiative e prezal prbblicr, Torino, 2000, pp. 189-190, “la questione si pone in termini
diversi dal passato, giacché oggi la “destinazione”non risponde semplicemente all'esigenza contabilistica di copertura delle spese di
bilancio, tendendo ad innestarsi nella fattispecie finanziaria, e quindi nel meccanismo di acquisizione-utilizzazione del provento”.

(16) M. InGrosso, Coutribusi, Dig. Disc. Priv. sez. comm., 117, il quale perd ritiene che il mancato rispetto del vincolo di
destinazione possa configurare comunque un vizio di violazione di legge, oltre che il reato di peculato per distrazione (art. 314
c.p.); M. TRIMELONI, / caratteri delle entrate tributarie, 1, Padova, 1973, pp. 108 ss.

(17) Per quei tributi nei quali emerge come giuridicamente rilevante, ai fini del presupposto, il collegamento tra concorso alle pubbliche
spese e vantaggio del contribuente (es. Tarsu), l'interesse alla pretesa tributaria si fonda sul verificarsi o meno della fattispecie tassabile
nonché sulla corretta determinazione dell’entita del prelievo, risultando insindacabile la destinazione del provento (L. pEL FEDERICO,
Tasse, bt paracorninitalivi e prezzi pubblics cit. p. 192). Al riguardo si segnala Cons. Stato, sez. V, 20 ottobre 1998, n. 1546, in “La
Finanza locale”, 2000, p. 216, secondo cui “2 illegittima la delibera annuale con la quale si stabilisce 'ammontare della tariffa Tarsu
che comporti un gettito, nell'anno di competenza, per un importo complessivo superiore al costo del servizio”.
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il quale prevede, al comma 2, la restituzione del
tributo nel caso di mancato inizio dell'opera entro

due anni dalla data prevista dal progetto esecutivo.

3. ll profilo soggettivo

Rispetto all'inquadramento generale della nuova
Imposta di soggiorno, il vivace dibattito svilup-
patosi tra i pratici riguarda talune delicatissime
problematiche applicative sulle quali & intervenuta
la giurisprudenza amministrativa.

In particolare, i gestori delle strutture ricettive che
hanno proposto ricorso hanno contestato le norme
regolamentari degli enti comunali (v. ad es. art. 3
del regolamento del Comune di Firenze) che po-
nevano in capo all'operatore la responsabilita del
rispetto degli obblighi tributari.

Per quanto riguarda il profilo della soggettivita attiva,
possono istituire I'Tmposta di soggiorno i comuni
capoluogo di provincia, i comuni inclusi negli elenchi
delle localita turistiche e le unioni (**) di comuni i quali
devono disciplinare il prelievo con proprio regolamen-
to da adottare ai sensi dell'art. 52, d.1gs. n. 446/1997.

Limposta grava su coloro che alloggiano nelle
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strutture ricettive ubicate nel territorio comunale e
dovra essere applicata secondo criteri di gradualita,
in proporzione al prezzo del soggiorno e del nu-
mero dei pernottamenti nella struttura. Su questo
aspetto & necessaria una riflessione: nonostante la
norma statale abbia indicato che la misura massima
dell'imposta debba essere proporzionata al prezzo
corrisposto per il servizio di alloggio, la maggior
parte dei regolamenti comunali gia adottati, la com-
misura con riferimento alla tipologia della struttura
ricettiva, definita dalla normativa regionale,

Altro elemento di criticita del prelievo potrebbe
riguardare la sua prevalente incidenza sui non
residenti; tale profilo suscita dei dubbi sulla com-
patibilith comunitaria del tributo anche in virtu
della giurisprudenza della Corte di Giustizia ('?)
in tema di tasse sul lusso istituite dalla regione
Sardegna nel 2007.

Quanto alla soggettivita passiva, la norma che disci-
plina il tributo (art. 4, d.lgs. n. 23/2011) individua
i soggetti incisi dal tributo, ma non offre elementi
per qualificare la posizione giuridica dei gestori

delle strutture ricettive (*°).

(18) Linclusione delle unioni di comuni recepisce uno dei criteri previsti nell’art. 12, legge n. 42/2009, concernenti il
coordinamento e l'autonomia di entrata e di spesa degli enti locali. Infatti, alla lett. // si prevedono forme premiali per favorire
unioni e fusioni tra comuni, anche attraverso 'autonomia impositiva o maggiori aliquote di compartecipazione ai tributi erariali.
Sulle fonti di finanziamento delle associazioni fra comuni si rinvia a: G. MariNt, C. VERRIGNI, Z fzriariziarnento delle assoctaziont
Jra comunt. Quadro costituzionale e principi generali, in AANV., Le associazion? fra coniuri, Forie organiziative, finanziamenio
e regime tribetario, L. pEL FEperico, L. Rosori (a cura di), Milano, 2008, pp. 93-117.

(19) CGE 17 novembre 2009, causa C-169/08, con la quale la Corte di Giustizia a cui era stata rimessa la questione pregiudiziale
dalla Corte costituzionale con ordinanza n. 103/2008, ha stabilito che la liberta di circolazione dei servizi osta all'istituzione da parte
della Regione Sardegna dellimposta regionale sullo scalo turistico degli aeromobili e delle imbarcazioni da diporto in quanto “grava
unicamente sulle persone fisiche e giuridiche aventi il domicilio fiscale fuori dal territorio regionale”. La decisione dei giudici europei
offre un importante contributo all'individuazione dei limiti della potesta legislativa regionale, affermando che i principi sanciti dal
Trattato a tutela del funzionamento del mercato comune (es. libera prestazione dei servizi, divieto aiuti di Stato), costituiscono vincoli
alle legislazioni nazionali, sia che le disposizioni siano emanate dallo Stato, sia da enti sub-statali. Su tali aspetti cfr:: G. Vezzoso, Ze
tasse sarde sul lisso al vaglio della Corte costitizionale e della Corte &f Grustiziz CE, in “Dir. prat. trib.”, 2010, 1, pp. 25 ss.; Amatucct, /7
Lribuli df scopo e le politiche tariffarie degli enti focals, cit., 1271, per il quale “I'intervento giurisprudenziale mette in evidenza il rischio
derivante dall'incompatibilita con il diritto comunitario dei tributi sul turismo che potrebbe estendersi all imposta comunale di soggiorno
prevista dal d.lgs. n. 23/2011 che pud perseguire finalith ambientali e che & destinata a gravare prevalentemente sui non residenti”.
(20) In merito a tale profilo, il T.A.R. Toscana n. 1008/2011, ha ritenuto che i gestori non possono essere qualificati né responsabili,
né sostituti di imposta in senso proprio. Si tratta di semplici incaricati della riscossione del tributo, a cui la legge non riconosce
alcuna remunerazione per il servizio svolto. Tuttavia, al di 1a del rapporto tra legge istitutiva del tributo e regolamento, i gestori,
dal punto di vista giuridico, sono responsabili dell'obbligo tributario, alfiancandosi ai soggetti passivi rappresentati dagli ospiti
delle strutture ricettive (art. 3, comma 2, Regolamento Comune di Firenze), per cui la sentenza non convince nella parte in
cui, aderendo alla tesi difensiva del comune, sostiene che “il comma 2 dell’art. 3 del regolamento comunale non pud essere
letto, in alcun modo, come se creasse una sorta di responsabilita aggiuntiva e solidale degli albergatori per cio che riguarda
il pagamento dovuto a titolo d'imposta, giacché non vi sono elementi testuali in tal senso, né essendo richiamate le figure
soggettive, di marcata impronta tributaristica, del sostituto d'imposta o del responsabile d'imposta”.
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| E chiaro che se i regolaments discipli-
nanti [ Tmposta di soggiornoe individuarno
nell albergatore il soggetto resporisabile
degli 0bblighi tributari senza chiamarlo
Yesponsabile” o ‘sostituto” dimposta, si
fratta, in ogri caso, dr un soggetfo obbligaro
zn solido con il soggetto passivo dell esatto
adempinmento dell obbligazione tributaria |

E chiaro che se i regolamenti disciplinanti I'Tm-
posta di soggiorno individuano nell’albergatore il
soggetto responsabile degli obblighi tributari senza
chiamarlo “responsabile” o “sostituto” d'imposta, si
tratta, in ogni caso, di un soggetto obbligato in soli-
do con il soggetto passivo dell’'esatto adempimento
dell’'obbligazione tributaria.

Conseguentemente, non appare condivisibile la
sentenza del T.A.R. Toscana e del TA.R. Calabria
nella parte in cui affermano che nessuna richiesta
potra essere avanzata nei confronti degli albergatori
per quanto concerne il pagamento dell Tmposta di
soggiorno, il cui pagamento potra essere preteso
solo da chi alloggia nelle strutture alberghiere.

1l gestore & quindi un responsabile d'imposta, che,
secondo una terminologia consolidata, & quel parti-
colare debitore che non realizza il presupposto del
tributo, ma una fattispecie collaterale, ed ¢ fiscal-
mente obbligato, in via dipendente, in solido con

il soggetto che realizza il presupposto (obbligato
principale) (?').

Per quanto riguarda 'aspetto sanzionatorio, l'art. 4,
d.lgs. n. 23/2011, non prevede alcuna sanzione da
irrogare ai gestori, nel caso di omesso versamento
dell'ITmposta di soggiorno, ed in merito, i comuni
non possono colmare mediante un'apposita pre-
visione nel regolamento, considerata la riserva di
legge er art. 23 (o art. 25, comma 2, Cost.), sussi-
stente in materia di sanzioni (%2).

Nella situazione di incertezza generale, emergono
gia le prime perplessita rispetto ad alcuni regola-
menti comunali che affiancano al soggetto passivo
colpito dal prelievo e obbligato al pagamento, la
figura del responsabile d'imposta che avrebbe 1'ob-
bligo di esigere il tributo e di versarlo.

Il Comune di Roma nel proprio regolamento ha
identificato il soggetto passivo in colui che pernotta
nelle strutture ricettive e che non risulta iscritto
nell’anagrafe di Roma capitale; ha previsto una serie
di esenzioni di carattere soggettivo ed ha indicato
analiticamente tutti gli obblighi tributari del gestore
che si deve occupare della riscossione e del relativo
versamento del tributo all'ente comunale; si preve-
dono, altresi, sanzioni per violazioni riguardanti il
versamento, con riferimento alla disciplina prevista
dall’art. 13, d.lgs. n. 471/1997 e per cid che concer-
ne il procedimento di irrogazione delle sanzioni si
rinvia agli artt. 9 e 17, d.lgs. n. 472/1997 (*).

(21) 11 meccanismo normativo che ricorre nella responsabilita tributaria & ben descritto da E. ALLorio, Diritio processiale
tributario, Torino, 1969, 143, il quale chiarisce che non vi & differenza di struttura tra obbligazione del debitore principale e
obbligazione del responsabile, ma differenza di fattispecie: “Limposta &, dalla legge, anzitutto posta a carico d'una determinata
persona, che coincide di regola col partecipe diretto della situazione-base dell'imposta. Con distinta norma, poi & stabilita
I'obbligazione d'un altro soggetto, insieme e in aggiunta al primo obbligato”. V. inoltre: A. ParLato, / respornsabile d inposia,
Milano, 1963, 79 ss.; D. Copra, G/ obbligh fiscali der terzi, Padova, 1990, pp. 31 ss.; Ib., Respornsabile d imposia, in “Dig. disc.
priv. sez. comm.”,vol. XII, Torino, 1996, p. 379.

(22) E discusso se per le sanzioni amministrative tributarie la norma costitutiva della riserva di legge debba essere rinvenuta
nell’art. 23 Cost., relativo alle prestazioni imposte, o nell’art. 25, comma 2, Cost., che per la materia penale contempla la
riserva di legge, il principio di tassativita ed il divieto di retroattivita. In via di estrema sintesi, si puo affermare che l'art. 25,
comma 2, cit., riguarda le misure punitive di ogni tipo; l'art. 23, cit., copre le prestazioni imposte, personali o patrimoniali,
pertanto soltanto l'art. 25 puo assicurare indistintamente la garanzia della riserva di legge per tutte le sanzioni punitive, Per un
inquadramento generale del sistema sanzionatorio si rinvia a: L. DEL FEDERICO, Ze sarnzions anuministrative nel diritto tributario,
Milano, 1993, pp. 51-62.

(23) Per alcuni spunti di riflessione cfr. F. GavioLl, ZZmzposta di sogeioro e il caso del Comure di Rorea, in “Fin. trib.”, 2011, pp.
378 ss., il quale sostiene che il contributo di soggiorno, applicabile nella capitale a far data dal 1° gennaio 2011, garantird una
migliore qualita dei servizi al turista anche mediante una migliore accoglienza nella citta.
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I Comuni di Venezia e Padova hanno individuato
nel gestore il responsabile della riscossione e non
dell'imposta. Il Comune di Otranto qualifica il
gestore guale responsabile d'imposta coobbligato
al versamento, prevedendo obblighi documentali
a suo carico. Il Comune di Biella non ha previsto
alcuna qualificazione tributaria per il gestore, ma
solo l'obbligo di presentare comunicazioni sui
pernottamenti.

Come ¢ noto, i regolamenti comunali, quali fonti di
normazione secondaria, non possono disciplinare
gli elementi strutturali della fattispecie imponibile,
in ragione del principio costituzionale della riser-
va di legge relativa previsto dall’art. 23 (o art. 25,
comma 2, Cost.).

Lart. 52, d.Igs. n. 446/1997, che disciplina la potesta
regolamentare degli enti locali, esclude che il rego-
lamento possa individuare e definire le fattispecie
imponibili, nonché i soggetti passivi o altre tipolo-
gie di soggetti gravati da adempimenti pecuniari
nonché l'aliquota massima dei singoli tributi (*4).
In relazione a tale ultimo profilo si potrebbe ipotiz-
zare una illegittimita dei regolamenti dei comuni
che disciplinano il tributo di soggiorno per viola-
zione dell’art. 52, d.lgs. n. 446/1997, senza necessita
di attribuire agli atti di normazione secondaria una

interpretazione distorta.

4. Conclusioni

I numerosi profili di incertezza posti dalla disci-
plina dell'Tmposta di soggiorno hanno indotto gli
operatori turistici a sollevare dinanzi ai giudici am-
ministrativi i profili di illegittimita dei regolamenti
comunali istitutivi del tributo.

Tuttavia, si deve prendere atto con soddisfazione

Prine riflessioni sull Tniposta di soggiorneo

del possibile sviluppo del tributo quale forma di
prelievo che dovrebbe garantire ai comuni quella
responsabilizzazione mediante una maggiore flessi-
bilita e correlazione tra prelievo e beneficio, anche
nel rispetto dei principi enunciati nella legge delega
per l'attuazione del federalismo fiscale.

Appare parzialmente condivisibile I'orientamento
dei giudici amministrativi che, pur salvando il
tributo, hanno rilevato alcune problematicita nei
regolamenti comunali attuativi dell'Tmposta di
soggiorno.

Critiche possono essere sollevate anche rispetto al
sistema di commisurazione del prelievo correlato
alla classificazione delle strutture ricettive (stelle,
chiavi, spighe), poiché c’¢ il rischio di applicare
un’imposta uguale per tutti gli alberghi del comune
a parita di classificazione senza poter graduare gli
importi in relazione al corrispettivo (*°).

D’altra parte, le problematicita erano gia state
evidenziate dagli operatori ed avevano indotto il
legislatore ad intervenire per colmare le lacune
dell'Tmposta di soggiorno, riguardanti le modali-
ta applicative ed alcuni profili della soggettivita.
Infatti, nel primo schema di decreto correttivo
del d.lgs. n. 23/2011, sono stati previsti alcuni
correttivi relativi alla disciplina del federalismo
municipale.

Le modifiche apportate all'Imposta di soggiorno
avevano l'obiettivo di rimediare alle evidenti ca-
renze gia emerse in sede di prima applicazione del
tributo. Si tratta della totale omissione del profilo
sanzionatorio e della qualifica di responsabile di
imposta da attribuire al gestore delle strutture
ricettive, elementi coperti da riserva di legge er
art. 23 Cost.

(24) Per M. DamiaN, £ 7Znzposia df soggiorno. prove di federalisnio niinicipale "disarticolaro”, in “Corr. trib.”, 2011, 32, p. 2631,
“la tecnica legislativa adottata dall’art. 4 del decreto appare grossolana e suscettibile di creare confusione, essendosi limitata
a stabilire quali siano i soggetti sui quali andra a gravare il carico tributario ...”.

(25) Alcuni comuni come Venezia e Padova, hanno previsto correttivi in grado di tener conto dei fisiologici aumenti di prezzo
in determinati periodi dell'anno: in primo luogo la stagionalita, ma anche le modifiche della domanda per il fine settimana,
la programmazione di eventi (ad es. fiere), ovvero la peculiarita di alcune mete d’affari: ogni elemento che sia in grado di

influenzare la logica del mercato turistico.
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Lo schema di decreto correttivo prevedeva quindi
espressamente che i gestori delle strutture ricettive
erano responsabili per il versamento dell'imposta,
con obbligo di rivalsa nei confronti del soggetto
passivo (colui che soggiorna) e per gli obblighi
dichiarativi; il medesimo articolato, altresi, introdu-
ceva le sanzioni tributarie per 'omesso versamento,
mediante il richiamo all’art. 13, d.lgs. n. 471/1997 e
perl'omessa e infedele dichiarazione, unificate nella
misura dal 100 al 200% dell'imposta non versata.
Infine, lo schema di provvedimento ampliava la pla-
tea delle municipalita potenzialmente interessate
al tributo: non pitt soltanto comuni capoluoghi di
provincia, citta turistiche e unioni di comuni, ma
tutti i comuni, senza alcuna distinzione. Il provve-

dimento in oggetto tuttavia non ha mai visto la luce.

Inoltre, nella legge di conversione del d.l. n. 16/2012
(legge 26 aprile 2012, n. 44), la disciplina che sa-
rebbe dovuta intervenire sull Tmposta di soggiorno
¢ stata utilizzata per regolare la nuova imposta di
sbarco che possono istituire, in alternativa all'Tm-
posta di soggiorno, i comuni che hanno sede giuri-
dica nelle isole minori e i comuni nel cui territorio
insistono isole minori (*¢).

Anche se permangono i profili di incertezza, qualche
residua speranza va riposta nell’'orientamento della
giurisprudenza e della prassi in attesa dell'emana-
zione del regolamento ministeriale (") attuativo,
previsto dall’art. 4, d.lgs. n. 23/2011, che dovrebbe
delineare ulteriormente la disciplina di riferimento
del tributo di soggiorno e facilitare l'attivita dei

comuni nell’adozione dei regolamenti locali.

(26) Limposta di sbarco risulta disciplinata attualmente dal comma 3-%Z7s, dell’art. 4, d.lgs. n. 23/2011. T comuni possono
disciplinare lI'imposta con apposito regolamento da adottare ai sensi dell'art. 52, d.lgs. n. 446/1997; si tratta di un prelievo
applicabile fino ad un massimo di euro 1,5 da riscuotere, unitamente al prezzo del biglietto, da parte delle compagnie di
navigazione che forniscono collegamenti marittimi di linea. Si precisa, nella norma, che la compagnia & responsabile del
pagamento del tributo, con diritto di rivalsa sui soggetti passivi, ha, inoltre, altri obblighi tributari (es. dichiarazione, nonché
altri adempimenti derivanti dal regolamento comunale). Si fa riferimento anche alla disciplina sanzionatoria, prevedendo
sanzioni sia per le violazioni commesse dal responsabile, sia per le violazioni attribuibili al soggetto passivo. Limposta non &
dovuta dai soggetti residenti nel comune, dai lavoratori, dagli studenti pendolari, nonché dai componenti dei nuclei familiari
dei soggetti che risultino aver pagato I'Tmu, tuttavia I'ente locale puo prevedere nel proprio regolamento ulteriori agevolazioni
per particolari fattispecie. Come nell'Tmposta di soggiorno anche il gettito del prelievo sullo sbarco & destinato a finanziare
interventi in materia di turismo e di recupero di beni culturali e ambientali.

(27) Il regolamento dovrebbe fornire indicazione anche in merito al vincolo di destinazione del gettito dell'imposta, indicando i
criteri ai quali attenersi nella concessione delle esenzioni, al momento lasciate alla discrezionalita degli enti impositori. Su tali
profili v.: L. LoveccHio, Proposte correttive per “service fax " contuiale e finposta di soggiorno, in “Cort. Trib.”, 2011, 45, p. 3756.
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