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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Quinta)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 11675 del 2003, proposto dal signor Blengino Giovanni, nella qualità di titolare dell’Impresa Edile Blengino Giovanni, rappresentato e difeso dagli avvocati Carlo Angeletti, Stefano Vinti ed Enrico Costa, con domicilio eletto presso lo studio dell’avvocato Stefano Vinti in Roma, via Emilia, n. 88; 

contro

Il Comune di Chiusa di Pesio, in persona del sindaco in carica, rappresentato e difeso dagli avvocati Riccardo Dalla Vedova e Piero Golinelli, con domicilio eletto presso lo studio dell’avvocato Riccardo Dalla Vedova in Roma, via Bachelet, n. 12; 

per la riforma

della sentenza del T.A.R. PIEMONTE, TORINO SEZIONE I n. 1634/2002.

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati;

Visto l’atto di costituzione in giudizio del Comune di Chiusa di Pesio;

Visto il decreto decisorio n. 1762 del 2 luglio 2012, con cui il ricorso di appello è stato dichiarato perento;

Visto il decreto decisorio n. 2768 del 18 ottobre 2012, con cui è stato revocato il decreto di perenzione ed è stata disposta la reiscrizione a ruolo del ricorso di appello;

Viste le memorie difensive;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 11 giugno 2014 il Consigliere Doris Durante;

Udita l’avvocato Paola Chirulli, su delega dell'avvocato Stefano Vinti;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO

1.- L’impresa Edile Blengino Giovanni - con il ricorso n. 2114 del 1997, proposto al Tribunale Amministrativo Regionale per il Piemonte - chiedeva la declaratoria di indebita percezione da parte del Comune di Chiusa del Pesio delle somme pagate per oneri di urbanizzazione primaria e per contributo di costruzione relativi alla convenzione di lottizzazione stipulata con il Comune di Chiusa di Pesio in data 31 maggio 2013 e la condanna del Comune alla restituzione delle somme percepite per le suddette causali (cioè di lire 76.114.000 e 24.912.210, rispettivamente pagate a titolo di oneri di urbanizzazione primaria e di costo di costruzione).

2.- Si costituiva in giudizio il Comune di Chiusa di Pesio, che chiedeva il rigetto del ricorso, assumendo la vincolatività della convenzione accessiva alla lottizzazione, alla quale la parte aveva dato per di più spontanea esecuzione.

3.- Il TAR Piemonte, con la sentenza n. 1634 del 22 ottobre 2002, rigettava il ricorso, compensando le spese di giudizio.

4.- Con il ricorso in appello in esame, l’Impresa Edile Blengino Giovanni ha impugnato la sentenza del TAR, di cui chiede l’annullamento o la riforma per violazione degli articoli 5, 6 e 9 della l. 28 gennaio 1977, n. 10, deducendo altresì che l’amministrazione sarebbe incorsa in vari profili di eccesso di potere sotto i profili dello sviamento, difetto di istruttoria, carenza di motivazione, difetto dei presupposti, travisamento dei fatti, illogicità, contraddittorietà e perplessità, in quanto la misura del contributo di concessione troverebbe causa e fonte nella legge e non potrebbe essere derogata da previsioni pattizie.

5.- Il Comune di Chiusa di Pesio, costituitosi in giudizio, ha chiesto il rigetto dell’appello.

6.- Con decreto n. 1762 del 2 luglio 2012, il ricorso è stato dichiarato perento ai sensi dell’art. 1, dell’allegato 3 (norme transitorie) al d. lgs. 2 luglio 2010, n. 104, ed è stato successivamente reiscritto a ruolo, previa revoca del decreto di perenzione su opposizione e dichiarazione di interesse di parte appellante (decreto n. 2768 del 18 ottobre 2012).

7.- Le parti hanno depositato memorie difensive e, alla pubblica udienza dell’11 giugno 2014, il giudizio è stato assunto in decisione.

8.- L’appello è infondato e va respinto.

8.1- In via pregiudiziale, va precisato che:

alla luce della consolidata giurisprudenza formatasi in materia, le controversie in tema di oneri di urbanizzazione e di costo di costruzione sono devolute alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo ex art. 16 L. 28 gennaio 1977, n. 10, vigente ratione temporis e rilevante nel presente giudizio (cfr. Cons. di Stato, Sez. V, 9 febbraio 2001 n. 584, e Sez. IV, 19 luglio 2004 n. 5197);

tali controversie introducono un giudizio su un rapporto, sicché le questioni concernenti l'esistenza e l'entità del debito, involgendo posizioni di diritto soggettivo, sono sottratte agli ordinari termini decadenziali del giudizio impugnatorio, pur in presenza di atti amministrativi da definire pertanto come paritetici, presentandosi come un giudizio di accertamento di un rapporto obbligatorio,, attivabile nell’ordinario termine di prescrizione (cfr. C.G.A. n. 462 e n. 466 del 27 maggio 2008).

Sono pertanto di per sé irrilevanti le deduzioni dell’appellante sulla sussistenza di profili di eccesso di potere dell’atto paritetico, che ha disposto i pagamenti, in concreto effettuati.

Alla stregua di tali principi, va esaminata la domanda di restituzione per indebito pagamento delle somme corrisposte dall’impresa appellante al Comune di Chiusa di Peio per oneri di urbanizzazione e costo di costruzione, in relazione alla convenzione di lottizzazione (PEC) stipulata in data 31 maggio 1993, per interventi edilizi e, in particolare, per il 75% di edilizia convenzionata e per il restante 25% di edilizia privata.

9.- Con un articolato motivo, l’impresa appellante assume l’illegittimità delle clausole negoziali contenute nella convenzione, che avrebbero imposto a carico dell’impresa obbligazioni pecuniarie per oneri di urbanizzazione e costo di costruzione in misura superiore ai parametri di legge e ne chiede l’annullamento per violazione di legge, con diritto alla restituzione di quanto indebitamente pagato al Comune per i suddetti titoli, oltre interessi.

Ritiene la Sezione che le deduzioni dell’appellante siano infondate e vadano respinte.

9.1- E’ incontestato che il piano di lottizzazione di cui trattasi, relativo ad un intervento edilizio per il 75% ad edilizia convenzionata e per il restante 25% ad edilizia privata, è di iniziativa privata ed è stato approvato dal Comune previa intesa con l’impresa proponente, anche in ordine agli impegni finanziari connessi a tale intervento.

Infatti, la convenzione di lottizzazione, predisposta e proposta dall’impresa lottizzante, inizialmente prevedeva lo scomputo dagli oneri delle opere di urbanizzazione da realizzarsi direttamente dal lottizzante.

Tale proposta non venne accettata dal Comune e venne modificata dall’impresa nei termini di cui all’atto del 31 maggio 1993, con assunzione da parte dell’impresa medesima degli impegni finanziari connessi all’intervento, sia nella forma della realizzazione diretta delle opere di urbanizzazione, sia nella forma della monetizzazione, nonché del pagamento del costo di costruzione in relazione all’intero intervento edilizio.

In altri termini , la convenzione del 31 maggio 1993 è il risultato di accordi intervenuti tra il Comune di Chiusa di Pesio e l’impresa edile, che assunse a suo carico il contributo di concessione commisurato, quanto al costo di costruzione, all’intervento edilizio nella sua integrità comprensivo anche della parte di edilizia convenzionata, quanto agli oneri di urbanizzazione della realizzazione diretta di alcune opere di urbanizzazione senza scomputo.

Orbene, la natura negoziale della convenzione preclude, in forza dell’efficacia vincolante riveniente dall’articolo 1321 cod. civ., a ciascuna delle parti del rapporto di sottrarsi all’adempimento delle obbligazioni liberamente assunte e tanto meno consente di qualificare “indebito” il pagamento avvenuto in esecuzione delle suddette obbligazioni.

Sotto tale aspetto, va rimarcato che l’amministrazione comunale, titolare di poteri discrezionali anche nella fase di attuazione dello strumento urbanistico generale, ben può giungere alle proprie determinazioni anche in considerazione delle conseguenze economiche che deriverebbero dalla conclusione dell’accordo.

La scelta tra diverse soluzioni giuridicamente possibili può risultare la fisiologica e legittima conseguenza di una valutazione basata anche sulla prevista acquisizione di somme da utilizzare per il benessere della comunità locale: l’attribuzione della somma all’amministrazione comunale, prevista nella convenzione, trova la sua giustificazione causale anche nel consenso che essa manifesta per le attività costruttive della controparte e per le relative modalità esecutive.

Ed è del tutto ingiustificabile il comportamento della parte che - dopo aver concordato con l’amministrazione soluzioni inerenti l’utilizzo delle aree nel proprio interesse e gli importi da corrisponderle – si attivi in sede giurisdizionale contra factum proprium per non pagare la somma o per ottenerne il recupero, pur essendosi avvalsa dell’accordo per realizzare i propri interessi economici.

10.- La considerazione che precede già di per sé ha rilievo decisivo per respingere ogni domanda dell’appellante.

Peraltro, risultano infondate anche le specifiche deduzioni da essa formulate.

L’impresa ha dedotto che i contributi concessori non avrebbero natura giuridica di controprestazione sinallagmatica rispetto al rilascio della concessione, ma avrebbero natura tributaria o al più sarebbero da classificare alla stregua di corrispettivi di diritto pubblico, come tali sottratti alla libera disponibilità delle parti e sfuggirebbero alla regola della sinallagmaticità: che pertanto, l’importo non potrebbe essere liberamente determinato, trovando causa nella legge.

10.1- Invero, la circostanza che l’amministrazione sia tenuto a fissare parametri per la determinazione del contributo di concessione non le preclude di richiedere specifici pagamenti, ove l’attuazione dell’intervento edilizio proposto dal privato richieda - a causa dello stato dei luoghi - maggiori impegni economici da parte del Comune.

Rilevante è la formazione di un accordo in tal senso, la cui efficacia vincolante ne esclude la contestabilità.

Il soggetto privato si può rifiutare di effettuare tali pagamenti, così come l’amministrazione si puà rifiutare di addivenire all’accordo, qualora nel corso delle trattative emergano soluzioni non rispondenti agli interessi pubblici.

La giurisprudenza, invero, è oramai orientata nel ritenere prevalente, all'interno delle convenzioni di urbanizzazione, il profilo della libera negoziazione.

Infatti, sebbene sia innegabile che la convenzione di lottizzazione, a causa dei profili di stampo giuspubblicistico che si accompagnano allo strumento dichiaratamente contrattuale, rappresenti un istituto di complessa ricostruzione, caratterizzato da un inestricabile intreccio di posizioni soggettive diversificate, non può negarsi che in questo – unitamente all’esercizio del potere pubblico che ne giustifica l’assimilazione agli accordi previsti dall’art. 11 della legge n. 241 del 1990 - si assista all'incontro di volontà delle parti nell'esercizio dell'autonomia negoziale retta anche dalle norme del codice civile, al fine di determinare il contenuto discrezionale del provvedimento finale (Consiglio di Stato, Sez. V, 10 gennaio 2003, n. 33; Consiglio di Stato, Sez. IV, 28 luglio 2005, n. 4015; Cass. civ., SS.UU., 15 dicembre 2000, n. 1262, 7 febbraio 2002, n. 1763).

Ciò comporta che la parte che abbia sottoscritto la convenzione, conoscendone il contenuto, ha manifestato la volontà di aderirvi, restandone vincolata, salve le ipotesi di invalidità del negozio per vizi della volontà, che nel caso neppure sono stati prospettati.

10.2- Per quel che concerne, poi, l’asserita natura tributaria o paratributaria dei detti contributi, contrariamente a quanto prospetta la parte appellante, tale prestazione non ha natura tributaria e neppure di corrispettivo di diritto pubblico, non avendo il contributo per gli oneri di urbanizzazione una funzione meramente recuperatoria delle spese sostenute dalla collettività comunale per la trasformazione del territorio, bensì la caratteristica di corrispettivo dovuto per la partecipazione ai costi delle opere di urbanizzazione connesse all'edificazione e di realizzazione delle urbanizzazioni laddove l’intervento richieda la contestuale realizzazione delle urbanizzazioni (cfr. C.G.A. n. 466 del 2008).

In realtà, il Comune ha applicato puntualmente le clausole previste al riguardo nella convenzione, sia quelle relative alla monetizzazione di parte degli oneri, sia quelle riguardanti la diretta realizzazione delle opere di urbanizzazione primaria con cessione delle aree.

D'altra parte, la giurisprudenza amministrativa ha da tempo ritenuto che la monetizzazione delle aree di urbanizzazione e la realizzazione delle urbanizzazioni non è alternativa e ben può essere prevista cumulativamente.

11. In conclusione, per le ragioni esposte, l'appello deve essere respinto.

La condanna al pagamento delle spese di giudizio del secondo grado segue la soccombenza, nell’importo indicato in dispositivo.

P.Q.M.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quinta) definitivamente pronunciando sull'appello n. 11675 del 2003 , come in epigrafe proposto, lo respinge.

Condanna l’appellante al pagamento in favore del Comune di Chiusa di Pesio delle spese di giudizio, che liquida in euro 10.000,00 (diecimila), oltre accessori di legge.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa.

Così deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 11 giugno 2014 con l'intervento dei magistrati:

Luigi Maruotti, Presidente

Francesco Caringella, Consigliere

Paolo Giovanni Nicolo' Lotti, Consigliere

Doris Durante, Consigliere, Estensore

Luigi Massimiliano Tarantino, Consigliere

	 
	
	

	 
	
	

	L'ESTENSORE
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DEPOSITATA IN SEGRETERIA

Il 14/10/2014

IL SEGRETARIO

(Art. 89, co. 3, cod. proc. amm.)
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