Sent. n. 25672 del 17 aprile 2008 (dep. il 24 ottobre 2008)

della Corte Cass., Sez. tributaria - Pres. Paolini, Rel. D’Alonzo

Imposta comunale sugli immobili (ICI)  -  Presupposto  -  Possesso  di  beni

immobili - Base imponibile - Aree e terreni - Edificabilità - Valore  venale

- Artt. 2 e 5, D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504 - Jus superveniens - Art. 36,

D.L. 4 luglio 2006, n. 223 - Fattispecie -  Strumenti  urbanistici  -  Piano

regolatore generale - Destinazione - Verde pubblico - Conseguenze

Svolgimento del processo - Con ricorso notificato a C.C.A. il  giorno  8

marzo 2005 (depositato a mezzo del servizio postale il 25  marzo  2005),  il

Comune di L’Aquila - premesso che aveva notificato al  contribuente  “avviso

di accertamento” avendo rilevato, relativamente  ad  un’area  (di  proprietà

dello stesso) “destinata dal PRG a verde pubblico attrezzalo”, a)  “l’omessa

presentazione della dichiarazione ... ai fini ICI” e b) “l’omesso versamento

dell’imposta”, in forza di  DUE  motivi,  chiedeva  di  cassare  (con  “ogni

conseguente pronuncia anche in ordine alle spese di giudizio”)  la  sentenza

n. 2/04/04 depositata il  12  febbraio  2004  dalla  Commissione  Tributaria

Regionale dell’Abruzzo la quale aveva recepito  l’appello  del  contribuente

avverso  la  decisione  (210/02/02)  con  cui  la   Commissione   Tributaria

Provinciale di L’Aquila aveva accolto il ricorso dello stesso  solo  per  le

sanzioni irrogate.

    Nel controricorso notificato il 12 aprile 2005 (depositato il 25  aprile

2005) il C.C., con “condanna della controparte alle spese della  ...  lite”,

instava per  la  declaratoria  di  inammissibilità  ovvero  per  il  rigetto

dell’impugnazione e, in ipotesi di recepimento di questa, per l’accoglimento

del ricorso incidentale, affidato ad un solo motivo, che spiegava avverso la

medesima sentenza.

    Il 10 aprile 2008 il contribuente depositava memoria ex art. 378 c.p.c..

    Motivi della decisione - 1.  Preliminarmente,  ai  sensi  dell’art.  335

c.p.c., va disposta  la  riunione  dell’impugnazione  incidentale  del  C.C.

all’anteriore (principale) del Comune essendo  entrambe  dirette  contro  la

medesima decisione.

    2. In via ancora preliminare, ma gradata, poi, in base alla  sua  stessa

prospettazione  deve  essere  disattesa  la  richiesta   del   contribuente,

formulata nella  detta  memoria,  di  “dichiarare  cessata  la  materia  del

contendere a seguito della mozione del Consiglio Comunale di L’Aquila del 25

febbraio 2005” (mozione desunta da un “comunicato stampa”) - con la quale il

responsabile del  tributo  in  discussione  sarebbe  stato  “autorizzato  ad

annullare tutti gli avvisi in atto in materia di ICI,  riguardanti  le  aree

del PRG dichiarate non edificabili dal settore territorio con nota... del  7

febbraio 2005 ...“ – atteso che la “mozione” del Consiglio Comunale, siccome

mero strumento di sindacato e di indirizzo politico,  non  è  produttiva  di

effetti giuridici esterni perché non ha natura di atto  provvedimentale  (né

regolamentare né amministrativo) ma è solo espressione  di  detto  indirizzo

tradotto in esplicite raccomandazioni all’amministrazione  comunale,  e  che

nessun aderente, concreto e specifico atto di annullamento di quello oggetto

della  presente  controversia  è  stato  prodotto  in  questo  giudizio   di

legittimità.

    3. Con la sentenza gravata la Commissione Tributaria  Regionale  ha,  in

primo  luogo,  disatteso  “la  riproposta  questione  di  nullità  dell’atto

impositivo per carenza di  motivazione”  assumendo  aver  “correttamente  la

commissione provinciale ... ritenuto che la valutazione  di  stima  allegata

all’avviso di accertamento ne costituisce parte  integrante,  e  comunque  è

legittima la motivazione per relationem ad un  atto  che  viene  anch’  esso

portato a conoscenza del contribuente permettendogli di valutare le  ragioni

della pretesa tributaria e di esplicare una piena difesa nel merito”; per il

Giudice di appello, “il fatto che la perizia di stima fosse allegata solo in

copia non sottoscritta dal  tecnico,  e  priva  degli  atti  presupposti  di

affidamento dell’incarico e  di  giuramento”,  “non  inficia  il  documento”

perché a) “in ogni caso questo integrava la motivazione dell’atto  e  godeva

della presunzione di conformità all’originale trattandosi  di  documento  di

valenza pubblica” e b) “l’interessato avrebbe sempre potuto  richiedere,  in

sede amministrativa o in sede giurisdizionale, la produzione  dell’originale

e degli atti inerenti la legittimità dell’incarico peritale”.

    Di poi, la stessa Commissione, evidenziato  che  “Le  aree  in  oggetto,

comprese nello strumento urbanistico vigente, risultano destinate in parte a

verde pubblico attrezzato e in parte a zona di rispetto stradale,  e  dunque

non edificabili”, ha  accolto  l’appello  del  contribuente  affermando  che

“manca ... il presupposto di imposta” perché “il D.Lgs.  n.  504  del  1992,

istitutivo dell’ICI agli artt. 1 e 2”, “per quanto concerne le  aree  urbane

(...)”, limita lo stesso “ai terreni fabbricabili”, “intendendosi  per  tali

quelli destinati alla edificazione per espressa previsione  negli  strumenti

urbanistici ovvero in  base  alle  affettive  possibilità  di  edificazione”

atteso che, “secondo il costante orientamento della giurisprudenza anche  di

legittimità (cfr. per tutte Cass. SS.UU. n. 172/2001)”, “il  criterio  della

cosiddetta edificabilità di fatto è solo suppletivo in assenza di previsione

legale di edificabilità per inclusione negli  strumenti  urbanistici,  e  di

contro ... non può assolutamente ritenersi edificabile un  terreno  che  sia

assoggettato  in  qualsiasi  modo   ad   inedificabilità   dagli   strumenti

urbanistici vigenti”.

    Il Giudice di appello ha osservato, ancora, che: - “in materia  di  ICI,

... la stessa amministrazione finanziaria (ris.  min.  11  ottobre  1991  n.

209/E con richiamo a precedenti circolari emesse  per  altre  imposte  prima

dell’entrata in vigore del D.Lgs. n. 504 del 1992), e in  più  occasioni  il

Consiglio di Stato (da ultimo sent. nn. 3099, 3570, 11225 del  2002),  hanno

chiarito  che  non  possono  essere  definite  fabbricabili  le   aree   non

suscettibili  di  sfruttamento  edilizio,  come  quelle  destinate  a  verde

pubblico, e a maggior ragione a strade o rispetto stradale”;

    - “la tesi sostenuta dal Comune, e  cioè  che  la  previsione  in  piano

regolatore  di  aree  di  verde   pubblico   attrezzato   consentirebbe   la

realizzazione di opere edilizie, non può  essere  condivisa”  in  quanto  a)

“secondo l’art. 29, delle norme tecniche di attuazione del piano  regolatore

generale la zona a verde pubblico attrezzato è destinata alla  conservazione

e  creazione  di  parchi  pubblici”  nella  quale  “è  ammessa  soltanto  la

costruzione di attrezzature ricreative, sportive e culturali di uso pubblico

ed a  completamento  del  parco”,  con  esclusione  dunque  di  qualsivoglia

attività edificatoria da parte del privato proprietario”;

    b) “quanto alla zona  di  rispetto  stradale,  il  successivo  art.  10,

esclude qualsiasi nuova costruzione”.

    La  Commissione  Tributaria   Regionale,   infine,   ha   ritenuto   non

“apprezzabile” il “ragionamento seguito nella motivazione ... della sentenza

di primo grado secondo il  quale  presupposto  dell’imposta  è  il  possesso

(oltre che di fabbricati) di terreni sia agricoli sia edificabili per cui se

i terreni in oggetto non sono agricoli (con erroneo  richiamo  all’eccezione

posta dal D.Lgs. n. 504, art. 9, per i coltivatori diretti) non possono  che

essere edificabili” perché “il legislatore nel ... D.Lgs. n. 504, nulla dice

espressamente circa la  assoggettabilità  ad  imposta  di  aree  urbane  non

agricole  e  però  disciplinate  negli  strumenti   urbanistici   come   non

fabbricabili” e “in materia fiscale  l’eventuale  vuoto  normativo  non  può

essere  colmato  con  una  interpretazione  estensiva   delle   ipotesi   di

applicazione del tributo oltre i casi previsti dalla legge, tanto più quando

ciò  appare  in  contrasto  con  il  principio  costituzionale  di  capacità

contributiva perché nessuna utilità può trarre il possessore da aree  urbane

non edificabili (e se mai utilizzabili da altri soggetti  di  natura  o  per

fini pubblicistici)” “se il legislatore avesse comunque voluto  assoggettare

ad imposta (eventualmente di natura patrimoniale  e  salvo  il  sospetto  di

legittimità costituzionale) i terreni destinati a zona di rispetto  stradale

o a verde pubblico, o altrimenti  soggetti  a  vincoli  di  inedificabilità,

avrebbe dovuto farne oggetto di specifica previsione normativa”.

    4. Con il primo motivo di ricorso il Comune censura  il  punto  relativo

alla disconosciuta “natura edificatoria dell’area” e in ordine  allo  stesso

denunzia:

    1) “omessa contraddittoria motivazione” assumendo  aver  la  Commissione

Tributaria Regionale, da un  lato,  “accertato”  a)  che  “...  le  aree  in

oggetto, comprese nello strumento urbanistico vigente, risultano in parte  a

verde pubblico e attrezzato ...” e b) che “per le norme  di  attuazione  del

PRG... è ammessa la  costruzione  di  attrezzature  ricreative,  sportive  e

culturali...” (“con evidente  esplicito  riconoscimento  della  destinazione

edificatoria del terreno”) e, dall’altro, “qualificato le aree  come...  non

edificabili”;

    2) “extra petitione”,  in  quanto  il  “riferimento  all’uso  pubblico”,

escludente  “qualsivoglia  attività  edificatoria  da  parte   del   privato

proprietario”, posto dalla stessa Commissione, a) “è estraneo al petitum ...

formatosi in giudizio” e, “comunque”, “posto in essere in” b) “violazione di

norme  di  diritto”,  “sia  sotto  il  profilo  della  esplicita  previsione

dell’intervento  diretto  del  privato”  che  “della  evidente  destinazione

edificatoria”, “atteso che per le aree a verde pubblico attrezzato le  norme

di attuazione del  PRG  prevedono  all’art.  29:...  il  PRG  si  attua  per

intervento diretto, applicando i seguenti parametri: Parcheggi pubblici ....

Tali opere si realizzano nell’osservanza di  tutti  i  precedenti  parametri

urbanistici...”.

    Secondo il Comune, quindi, “dichiarato dalle parti  e  riconosciuto  dal

giudicante che sul terreno in  esame  possono  essere  eseguite,  anche  con

intervento diretto del privato, costruzioni di attrezzature ricreative (sale

giochi, da ballo, teatro, cinema ecc.), sportive (palestre, spogliatoi, sale

bar etc.), culturali (biblioteca, sale di letture, di conferenze, scuole  di

ballo, di canto, ecc.) ai sensi di legge, avrebbe dovuto qualificare  l’area

come fabbricabile, ai fini dell’applicazione del tributo  comunale,  essendo

del tutto non corrispondente  al  vero,  e  comunque  irrilevante,  la  “...

esclusione di attività edificatoria da parte del privato proprietario”.

    5. Con il secondo (ed ultimo) motivo l’ente territoriale – “tenuto conto

che sul terreno in esame possono essere eseguite costruzioni attrezzate, che

esso costituisce area fabbricabile ai sensi di  legge,  che  l’utilizzazione

dello stesso a scopo edificatorio è stabilita dal PRG” - censura  il  “punto

relativo all’applicazione dell’imposta” e denunzia:

    1) “violazione e falsa applicazione di norma di diritto” adducendo che:

    a) il Giudice di appello avrebbe dovuto ritenere “applicabili  al  caso”

le norme dettate dal D.Lgs. n.  504  del  1992,  art.  1  e  2,  e,  quindi,

affermare l’applicabilità dell’imposta ... all’area in esame”;

    b) la “considerazione” dello stesso  Giudice  secondo  cui  “in  un’area

edificatoria  di  uso  pubblico  sarebbe  esclusa...  qualsivoglia  attività

edificatoria da parte del privato proprietario”  viola  la  legge  e  non  è

“pertinente  alla  fattispecie”  in  quanto,  “purché  venga   salvaguardato

l’interesse  pubblico”,  “nessuna  disposizione  vieta  al  privato  ...  la

costruzione  delle  attrezzature  previste  dallo  strumento   urbanistico”,

prescrivendo “l’art. 29, delle NTA . . . che il PRG viene attuato anche  per

intervento diretto del privato”;

    c) la “qualificazione di area urbana non agricola e  non  fabbricabile”,

addotta dalla Commissione Tributaria Regionale, “pecca ... di violazione  di

legge”;

    c1) perché “il PRG ... non considera  l’area  imposta  come  urbana  non

agricola e non fabbricabile ma ... la qualifica edificabile e, come  ammesso

dallo stesso giudicante, suscettibile della costruzione di fabbricati idonei

all’esercizio di attività sportive,  culturali  e  ricreative  di  interesse

pubblico” e c2) perché “presupposto dell’imposta” è anche “il  possesso  ...

di terreni agricoli  a  qualsiasi  uso  destinati”,  per  cui  “non  è  dato

comprendere come un’area urbana non agricola e non  soggetta  a  vincolo  di

inedificabilità, ma inclusa nello strumento urbanistico generale, non  debba

rientrare” nella previsione legislativa;

    2) “vizio di extra petizione” (“principio della  corrispondenza  tra  il

chiesto e il pronunciato,  sancito  dall’art.  112  c.p.c.”)  in  ordine  al

riferimento posto dalla Commissione Tributaria Regionale “anche  ad  un  ...

contrasto con il principio costituzionale di  capacità  contributiva  perché

nessuna utilità può trarre il possessore da aree urbane non edificabili...”,

atteso a) che “nessuna delle parti ... ha mai dedotto ... la violazione”  di

tale principio e b) “nel merito”, che “il tributo ICI è dovuto in  relazione

al  possesso  di  aree   dichiarate   fabbricabili   ...   indipendentemente

dall’utilità che possa trarne il possessore e dal  soggetto  che  provvedere

alla costruzione prevista” e che “sotto in profilo strettamente economico, i

valore di un’area fabbricabile è certamente maggiore rispetto a quello di un

semplice terreno agricolo”;

    3) “carenza, contraddittorietà ed illogicità della motivazione  rispetto

alla statuizione” in quanto il Giudice di appello “da  un  lato  ammette  la

destinazione  edificatoria  dell’area  imposta  stabilita  dallo   strumento

urbanistico ... quale verde attrezzato con la  costruzione  di  attrezzature

ricreative, sportive e culturali ... e per l’altro sostiene ... che le  aree

sarebbero   non   edificabili”,   considerando   altresì   che   “ai    fini

dell’applicazione dell’ICI ... non può  attribuirsi  alcuna  rilevanza  alla

presunta, ma errata, impossibilità di costruire da parte del proprietario”.

    6. Il ricorso del Comune - i cui due riprodotti  motivi  possono  essere

esaminati congiuntamente - deve essere respinto perché infondato.

    A.   Entrambe   le   doglianze    dell’ente,    invero,    si    fondano

sull’insussistente presupposto, peraltro eminentemente fattuale, secondo cui

sarebbe stato a) “dichiarato dalle parti” (quindi anche dal contribuente)  e

b) “riconosciuto dal giudicante” che “sul terreno in  esame  possono  essere

eseguite,  anche  con  intervento  diretto  del  privato,   costruzioni   di

attrezzature ricreative  (sale  giochi,  da  ballo,  teatro,  cinema  ecc.),

sportive (palestre, spogliatoi, sale bar etc.), culturali (biblioteca,  sale

di letture, di conferenze, scuole  di  ballo,  di  canto,  ecc.)”:  da  tale

presupposto, quindi, il Comune fa discendere che il Giudice “avrebbe  dovuto

qualificare l’area come fabbricabile, ai fini dell’applicazione del  tributo

comunale”.

    Nella sentenza qui impugnata (che, come naturale, ha sostituito in  toto

quella di primo grado), però, non vi è traccia del  preteso  riconoscimento,

da parte  di  quel  “giudicante”,  di  quanto  presupposto  dal  Comune:  la

Commissione Tributaria Regionale,  anzi,  ha  espressamente,  affermato  (in

senso nettamente contrario) che “non possono essere definite fabbricabili le

aree non suscettibili di sfruttamento  edilizio,  come  quelle  destinate  a

verde pubblico, e a maggior ragione a strade o rispetto stradale” perché:

    - “secondo l’art. 29, delle  norme  tecniche  di  attuazione  del  piano

regolatore generale la zona a verde pubblico  attrezzato  è  destinata  alla

conservazione e creazione di parchi pubblici nella quale è ammessa  soltanto

la costruzione di attrezzature  ricreative,  sportive  e  culturali  di  uso

pubblico ed a completamento del parco, con esclusione dunque di qualsivoglia

attività edificatoria da parte del privato proprietario”;

    - “quanto alla zona di rispetto stradale, il successivo art. 70, esclude

qualsiasi nuova costruzione”.

    Siffatto specifico accertamento fattuale  non  può  dirsi  assolutamente

contrastato dalla riprodotta diversa affermazione (peraltro interessata) del

Comune, il quale, ovviamente, sostenendo il  riconoscimento,  da  parte  del

“giudicante”, della natura edificatoria del suolo  non  ha  neppure  dedotto

eventuali vizi nella contraria rimarcata affermazione dello stesso.

    Il contribuente, dal suo canto, ha posto a fondamento del  suo  ricorso,

tra  l’altro,  anche  il  motivo  della  “non  assoggettabilità  a  tributo”

dell’area  per  sua  inedificabilità  ed  il  Comune  non  indica  il  luogo

processuale nel quale sarebbe  contenuto  l’affermata,  dichiarazione  della

edificabilità da parte del C.C..

    B. Nelle premesse del suo ricorso per  cassazione  il  Comune  riconosce

expressis verbis che “l’area” in contestazione è “destinata dal PRG a  verde

pubblico attrezzato”.

    Questa Corte, sia pure ai fini della determinazione delle  indennità  di

espropriazione, ha ripetutamente negato (Cass., 1^: 29 maggio 2001 n.  7258;

15 marzo 1999 n. 2272; 16 maggio 1998 n. 4921) la natura  edificabile  delle

aree comprese in zona destinata dal PRG a  "verde  pubblico  attrezzato"  in

quanto  (Cass.,  1^,  20  novembre  2006  n.  24585)  tale  destinazione   è

“preclusiva ai privati di forme di trasformazione  del  suolo  riconducibile

alla nozione tecnica di edificazione” e le  trasformazioni,  “se  previste”,

sono “concepite al solo fine di assicurare la fruizione pubblica degli spazi

(Cass., 11741/06)”.

    In particolare con la sentenza n. 13917 del 14 giugno 2007 (1^ sez.)  si

è ribadito “il principio ripetutamente enunciato” secondo cui “ove  la  zona

sia stata concretamente vincolata ad  un  utilizzo  meramente  pubblicistico

(verde pubblico; attrezzature pubbliche; ecc.), la  classificazione  apporta

un vincolo di destinazione che preclude ai privati  tutte  quelle  forme  di

trasformazione del suolo che sono  riconducibili  alla  nozione  tecnica  di

edificazione”.

    Siffatta soluzione  deve  essere  recepita  e  confermata  perché,  come

sottolineato da questa sezione nella decisione n.  19161  depositata  il  23

settembre 2004, "fornisce valide soluzioni al fine di determinare se un’area

sia fabbricabile o meno" anche "ai fini ICI".

    C.  La  riscontrata  legittimità  e  correttezza  dell’affermazione  del

Giudice di appello in ordine  alla  ritenuta  “esclusione”,  nel  caso,  “di

qualsivoglia attività edificatoria da parte del  privato  proprietario”  sul

suo suolo a causa della  destinazione  urbanistica  dello  stesso  a  "verde

pubblico attrezzato", intuitivamente, rende del tutto superfluo l’esame  del

secondo motivo di ricorso il quale, peraltro, non investe un punto che possa

considerarsi autonomo e diverso da quello investito  con  l’infondato  primo

motivo.

    7. Il rigetto del ricorso principale non ha  fatto  sorgere  l’interesse

(art.  100  c.p.c.)  del  contribuente  allo  scrutinio  del   suo   ricorso

incidentale: questo, di conseguenza, deve essere dichiarato assorbito.

    8. Le spese del giudizio di legittimità vanno  integralmente  compensate

tra le parti ai sensi dell’art. 92 c.p.c., comma 2.

    P.Q.M. - La Corte riunisce i ricorsi;  rigetta  il  ricorso  principale;

dichiara assorbito quello incidentale; compensa integralmente tra  le  parti

le spese del giudizio di legittimità.
