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1. Introduzione.

Numerose controversie vedono opposti Comuni costieri italiani e societa
petrolifere sul tema dell'assoggettamento all'imposta locale sugli immobili
delle piattaforme di estrazione site nelle acque territoriali. Queste controversie
hanno dato luogo, finora, alla prima ed unica (a quanto consta) sentenza della

Cassazione '®' che affronta la questione dell'esercizio del potere impositivo
dei Comuni sulle acque territoriali, e pilt specificamente sugli immobili che in
tali acque sono collocati. La sentenza, per quanto si diffonda sul tema, non
contiene tuttavia alcun principio di diritto, e si conclude con un rinvio della
questione alla Commissione di merito. Per quanto riguarda la giurisprudenza
quindi il tema & aperto: si attendono (presumibilmente non a breve, dati i
tempi della sezione tributaria) altre pronunce che chiariranno il pensiero della
Corte, mentre si registrano gia numerose sentenze di merito, in senso sia
positivo che contrario alle tesi dei Comuni.

Se le piattaforme petrolifere siano o meno soggette ad IMU, come prima all'ICI
(le controversie in corso si riferiscono ovviamente soprattutto a quest'ultima),
non dipende solo dalla indicata questione di carattere generale e principale,
ma - una volta che la prima fosse stata risolta nel senso di affermare la
legittimita dellesercizio del potere impositivo comunale - anche da altre
questioni subordinate, come ad esempio se le piattaforme abbiano natura
immobiliare (cosa che si dara qui per assodata, ma solo per non inserire nel
discorso che si vuole svolgere temi di interesse del tutto settoriale) e se esse
debbano essere iscritte in catasto (il che non dipende solo dalla natura immo-
biliare ma, in termini piti ampi, dal fatto se il catasto si estenda alle acque del
mare territoriale).

La mia relazione si svolgera sui punti indicati, cercando di sottolineare gli
aspetti di interesse generale sottesi al tema particolare.

2. Premessa: territorio comunale, presupposto dei tributi locali
immobiliari e titolarita attiva del rapporto di imposta.



2.1. Trattando del potere impositivo dei Comuni su manufatti siti nel mare
territoriale ¢ necessario innanzitutto chiedersi su quale porzione del mare
territoriale tale potere dovrebbe in concreto esercitarsi. La domanda potrebbe
sembrare peregrina, ma in realta non lo ¢, perché - secondo quanto é previsto
negli Statuti dei Comuni costieri che ho avuto modo di esaminare, ma per
quanto si evidenziera oltre dovrebbero essere tutti formulati in modo analogo
- i confini del territorio comunale non si estendono al mare, ma si arrestano

sulla linea costiera. Gli stessi Comuni, quindi, escludono (o comunque non

hanno mai finora ritenuto) che il mare faccia parte del loro territorio. '%2.

Questa circostanza ha, a mio avviso, conseguenze significative sul tema che ci
occupa: basti rilevare che la giustizia amministrativa ha appunto posto a base
di proprie decisioni il fatto che il mare (e qui si trattava addirittura dello

specchio d’acqua antistante la battigia) “non fa parte del territorio comunale, il

quale termina proprio sulla linea di battigia” '®, e che il giudice penale ha

analogamente affermato, rifacendosi anche al citato precedente, che “non vi é
alcuna norma espressa che autorizzi ad includere nel territorio comunale le zone
dacqua del mare territoriale prospicientila linea di costa, che delimita il territorio

comunale” '**,
Ed ancora, va osservato che la delimitazione della porzione di mare territoriale
di pertinenza di ciascun comune costiero, se dovesse essere fatta, lo sarebbe

su basi puramente empiriche e non legali '*, dal momento che le regole dettate
per la delimitazione del mare territoriale riguardano solamente quello di
pertinenza statale e, soprattutto, sono contenute in convenzioni internazionali

(nella specie, la Convezione di Montego Bay del 1982), riguardando cosi i

rapporti tra Stati e non i rapporti puramente interni 186,

Tutto cio potrebbe portare subito ad affermare che il mare territoriale non fa
parte del territorio dei Comuni. Tuttavia, allargando lorizzonte del discorso,
esaminero0 nel par. succ. se queste conclusioni trovano conforto in considera-
zioni e principi di carattere generale.

2.2. Per quanto attiene la delimitazione normativa delloggetto dei tributi
immobiliari comunali e della soggettivita attiva dei Comuni, si deve rilevare
una differenza, almeno sul piano letterale, tra disciplina dell'ICI e disciplina
dell'IMU.

La legge ICI prevedeva infatti espressamente che il presupposto del tributo &
costituito da "il possesso di immobili..... siti nel territorio dello Stato " (art. 1 d.
Lgs. n. 504/1992) **7 Il riferimento alla collocazione territoriale non compare
pit nell' IMU, il cui presupposto € costituito tout court dal possesso di immobili
(art. 8, comma 2, d. Igs. n. 23/2011 e art. 13, comma 2, d.l. n. 201/2011). Ed
ancora, non si ritrova nell IMU alcuno specifico riferimento al soggetto attivo



dell'imposizione, che invece nell'ICI ¢ identificato nel Comune sul cui territo-

rio insiste la superficie (prevalente) dell'immobile (art. 4 d.lgs. cit.). '*®

Viene invece mutuata dall'IMU la definizione di fabbricato valevole ai fini ICI,
secondo cui sono soggette all'imposta le unita immobiliari iscritte o che
devono essere iscritte nel catasto edilizio urbano (art. 13, comma 2, cit. che
rinvia all’art. 2 d. Igs. n. 504/1992).

Quanto fin qui rilevato sull'assenza di riferimenti territoriali nella disciplina
dell'IMU non puo ovviamente portare alla conclusione paradossale che siano
soggetti all'imposta gli immobili ovunque siti nel mondo o che un Comune
possa pretendere di tassare gli immobili ricadenti nel territorio di un altro
Comune. Fermo restando, quindi, che € comunque necessario estendere I'in-
dagine a temi di carattere pill generale - ed in primis a quello della territorialita

del tributo '* - per corroborare eventuali conclusioni desunte dal tenore
letterale delle norme indicate, ¢ evidente che nella disciplina dell'ICI leventuale
carenza di territorialita di un immobile comporta, anche sulla base dell'appli-
cazione testuale delle norme citate, il non assoggettamento all'imposta. Non
assoggettamento che nell'IMU andrebbe invece desunta solo dai principi di
carattere generale. Con in pill una precisazione: poiché la legge ICI attribuisce
espressamente la titolarita attiva del tributo, e quindi dellesercizio dei relativi
poteri di imposizione, al Comune sul cui territorio ricade I'immobile, sembra
possibile ritenere che il solo fatto che il mare sia escluso statutariamente dal
territorio di un determinato Comune (cosi come da quello di ogni altro) sia
sufficiente per escludere in capo ad esso tale titolarita.

3. Territorio dello Stato, delle Regioni e degli EE.LL. e mare
territoriale.

3.1. Se si inizia I'indagine chiedendosi se il mare territoriale faccia parte del
territorio dello Stato, ci si avvede subito che la risposta positiva non ¢ affatto
scontata. In particolare, essa non si rinviene né nella 1. 359/1974, che ha
modificato l'art. 2 del cod. nav. estendendo a 12 miglia il mare territoriale, né
nel d.p.r. 816/1977 che ha fissato le linee base a partire dalle quali si misura il
mare territoriale italiano, o nella 1. 2 dicembre 689/1994 con la quale si e
autorizzata la ratifica e si ¢ data esecuzione in Italia alla Convenzione di
Montego Bay.

Del resto non potrebbe essere diversamente, in forza del principio di confor-
mita del nostro diritto interno alle norme di diritto internazionale general-
mente riconosciute (artt. 10 e 117 Cost.), perché, ai sensi dellart. 2 della
Convenzione di Montego Bay del 1982, contenente le norme internazionali
generali della materia, il mare territoriale ¢ una zona distinta rispetto al
territorio nazionale: “la sovranita dello Stato costiero si estende, al di la del suo
territorio e dalle sue acque interne...ad una fascia adiacente di mare, denomi-



nata mare territoriale ”. In effetti, il mare territoriale costituisce una delle zone
in cui e suddiviso il mare considerato nella sua globalita, inteso cioe unitaria-
mente quale area spaziale distinta dal territorio statale. Il fatto che, in diritto
internazionale, si riconosca allo Stato costiero lesercizio della sovranita sul
mare territoriale non significa che lo Stato costiero se ne possa “appropriare”
e considerarlo parte del proprio territorio nazionale. Naturalmente, su tale

fascia di mare lo Stato puo esercitare le prerogative della sovranita, ivi com-

presa, deve ritenersi, la potesta di imposizione '°°, “alle condizioni della pre-

sente Convenzione e delle altre norme del diritto internazionale” (Convenzione

cit., art. 2, co. 3), ma si tratta evidentemente di un aspetto diverso ! rispetto
a quello della territorialita in senso stretto.

Il fatto che il legislatore abbia scelto di definire il presupposto dell'ICI con
riferimento allambito territoriale statale comporta, per quanto si ¢ detto, che
tale presupposto non risulta integrato con riferimento agli immobili siti nel
mare territoriale, che di tale territorio non fa parte. Naturalmente, tale carenza

192 di territorialita scende “per li rami”, comportando che anche, e a maggior
ragione, per gli enti territoriali substatali si manifesti la medesima carenza.
Del resto, come si ¢ visto, questa materia ¢ regolata esclusivamente dal diritto
internazionale, in quanto attiene ai rapporti tra Stati, e non ai rapporti regolati
dal solo diritto domestico.

3.2. Come si e rilevato, ai fini ICI € lo stesso presupposto dell'imposta ad
essere territorialmente delimitato, prevedendo che gli immobili soggetti al
tributo siano situati nel territorio dello Stato; quanto si ¢ fin qui rilevato esclude
percio in radice l'assoggettamento ad imposta dei manufatti che insistono sul
mare territoriale, ed esclude anche che un qualsiasi Comune possa vantare la
soggettivita attiva rispetto allimposizione di tali manufatti. Nella disciplina
dellIMU, invece, come pure si € visto, non esiste un'analoga specificazione del
presupposto.

I confronto tra queste due disposizioni porta a chiedersi preliminarmente, e
in via generale, che funzione svolga lelemento territoriale nell'ambito di un
tributo locale immobiliare. Potrebbe in particolare ritenersi che il riferimento
territoriale nelloggetto dell'imposta, assente nel IMU, debba considerarsi co-
mungque esistente benché sottinteso, in quanto connaturato a tale oggetto?

Il dubbio ha ragione di porsi proprio perché tali imposte, sebbene frutto
dellesercizio della potesta impositiva statale, sono tributi propri dei Comuni
e come tali devono comunque rispondere al principio di territorialita fissato
per i tributi comunali dall’art. 2, lett. e) e hh), L. n. 42/2009.

Questo principio e stato codificato dallalegge delega diattuazione della riforma

del Titolo V della Costituzione, ma deve ritenersi di carattere immanente”>.

Potrebbe dunque ritenersi che per questo motivo, e cioé perché ritenute
superflue, non siano state riprodotte per 'IMU le commentate disposizioni



della legge ICI che fanno riferimento al territorio. Ma, se questo & vero, la
conclusione che si deve raggiungere con riferimento al tema generale della
territorialita e al tema specifico dell'assoggettamento ad imposta dei manufatti
collocati nel mare territoriale deve essere identica per i due tributi, specie per
quanto attiene la carenza di titolarita attiva del tributo in capo ai Comuni,
ricadendo il mare al di fuori del loro territorio.

4. Sovranita, competenze funzionali dei Comuni e territorialita
dei tributi.

Se loggetto dei tributi locali immobiliari non fosse determinato, come si &
appena visto, con riferimento al territorio in senso stretto, potrebbero venire
in considerazione diversi criteri per I'individuazione della collocazione terri-

toriale degli immobili soggetti all’'imposta ***. Il riferimento & ai criteri della

sovranita, per quanto attiene allo Stato °°, ed alla competenza allesercizio di
funzioni, per quanto attiene i Comuni. Su questa linea si muove la sentenza

della Cassazione pit volte citata, cheignora del tutto il profilo della territorialita

in senso stretto ora trattato 196.

Afferma in particolare la Corte che: “sull'intero territorio dello Stato, ivi com-
preso il mare territoriale, convivono e si esercitano i poteri dello Stato conte-
stualmente ai poteri dell'ente regione e degli enti locali. Non é configurabile,
quindi, che su una porzione "del territorio inteso in senso lato su cui si esercita
la sovranita dello Stato” non convivano i poteri delle autorita regionali e locali
(...).

Fermo restando che concettualmente é sempre esistita una potesta dell'esercizio
dei poteri degli enti locali nell'ambito del mare territoriale perché non puo che
esserci coincidenza fra sovranita dello Stato e concorrente esercizio dei poteri
degli enti regionali e locali, sarebbero comunque inconcepibili delle zone franche
nelle quali mentre sussiste il potere dello Stato non sussiste il concorrente potere
ai fini amministrativi degli enti locali e regionali (...).

Il territorio nazionale - intesa tale espressione come spazio nell'ambito del quale
si esercita la potesta d'imperio dello Stato - comprende, oltre la terraferma, anche
il mare territoriale.

Non si puo quindi negare che, in assenza di un autonomo criterio di determina-
zione dei limiti del territorio comunale, debbono valere al riguardo le stesse
regole dettate in materia di demarcazione del territorio nazionale, atteso che
non sussistono elementi che possono far pensare che il territorio comunale sia
un'entita diversa, dal punto di vista qualitativo, dal territorio nazionale (...).
E' incontrovertibile che nella stessa circoscrizione territoriale statuale agisce
anche il comune, quale ente pubblico autonomo e autarchico, e che tutto il
territorio della Repubblica é diviso in comuni, per cui non possono sussistere



parti di territorio dello Stato italiano, e aggregati di persone viventi sullo Stato

italiano, che non appartengano ad un comune” >’

In questo ginepraio di assunti, in buona parte privi di fondamento e/o incon-
ferenti, si distingue l'affermazione per cui sul mare territoriale “convivono” i
poteri dello Stato, delle Regioni e degli EE.LL.. Affermazione che, in linea di
principio, potrebbe anche ritenersi corretta, ma che in concreto non lo € perché
sembra presupporre che, per ogni materia, si cumulino, secondo un necessitato
meccanismo “a cascata’, i poteri di tutti questi enti contemporaneamente e
sulle stesse materie, il che invece ovviamente non ¢. La Cassazione, sorpren-
dentemente, ignora la ripartizione funzionale delle competenze tra Stato,
Regioni ed EE.LL. Eppure, la Corte Costituzionale ha affrontato questo tema
da molto tempo, con riferimento al mare territoriale e proprio, ancora piu
specificamente, con riguardo ai permessi per la ricerca e la coltivazione degli
idrocarburi. Nella sent. n. 21/1968 e nei suoi precedenti si precisa infatti che
“non convince lasserto che, essendo lo Stato articolato in Regioni, per le materie
statutarie la competenza statale si risolve in una competenza regionale. Non ha
pregio neanche lobiezione che i medesimi motivi che giustificano lestensione
delle potesta statali sulla piattaforma continentale impongono di portarvi la
competenza regionale... Quello dellesistenza di un mare territoriale regionale
altro non é se non un problema di esistenza, fra le competenze regionali, di
singole materie aventi un oggetto che implica l'utilizzazione di quel mare”.

Concetti, questi, di cristallina evidenza, e che hanno portato la Corte ad
escludere che addirittura una Regione a statuto speciale potesse rivendicare
un proprio mare territoriale sul quale esercitare funzioni relative alla ricerca e

coltivazione di idrocarburi '°%, di esclusiva competenza statale. E, & appena il
caso di aggiungere, se non esiste un “mare territoriale regionale’, € ancora piu
arduo sostenere sic et simpliciter, come fa la Cassazione, che esista necessaria-
mente un “mare territoriali comunale”.

Comunque, se ci si muove su questa linea di pensiero, potrebbe argomentarsi
che laddove esistano competenze funzionali - beninteso, competenze real-
mente esistenti e specificamente ricollegabili alloggetto dell'imposizione, non
meramente presunte — dei Comuni potrebbe esistere anche un corrispondente

potere impositivo, pure con riferimento a tributi fisicamente “fondati” come

quelli immobiliari'®’.

Di norma, il tema della territorialita dei tributi regionali e locali viene affron-
tato per stabilire, in termini essenzialmente teorici, se esistano o meno tributi
ontologicamente regionali o locali (o pitt idonei di altri ad esserlo), in ragione
del collegamento esistente tra il presupposto, o loggetto dell'imposizione, ed

il territorio 2°°. Ed una volta stabilito che un tale collegamento appare neces-
sitato, anche al fine di un corretto esercizio della potesta di imposizione che
ripartisce tra i diversi livelli di Governo la soggettivita attiva e il gettito delle



diverse tipologie di tributi, il passo successivo del ragionamento ¢ quello della
individuazione di un collegamento tra I'imposizione e lo svolgimento di fun-
zioni da parte dellente territoriale.

Su quest’ultimo collegamento le tesi si fanno piu variegate, per la diversa
connotazione e la diversa funzione che vengono di volta in volta attribuite ai
principi del beneficio e a quello di correlazione, che al primo fa riferimento
nella sua formulazione normativa recata dall’art. 2, comma 2, lett. p) L. n.
42/2009, in base al quale deve esservi una “tendenziale correlazione tra prelievo

fiscale e beneficio connesso alle funzioni esercitate sul territorio in modo da
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favorire la corrispondenza tra responsabilita finanziaria e amministrativa” = .

Il rapporto tra correlazione e beneficio, e la stessa tassativita del principio di

correlazione sono stati posti in dubbio da una parte della dottrina 2%%; tuttavia

non sembra che questi dubbi possano riguardare I'ICI e I'IMU, che sono

connotate dal principio del beneficio *>. Con riguardo a tali tributi sembra
difficile dubitare del fatto che deve esservi una correlazione tra tributo e
fruizione di servizi indivisibili approntati dal Comune; e cio anche se il bene-
ficio non va inteso in senso alternativo ma complementare rispetto alla capacita
contributiva, il che del resto giustifica il fatto che il tributo sia commisurato
ad un indice di ricchezza che prescinde in quanto tale dalla misurazione del
beneficio ricevuto. Con la conseguenza, per quanto pill specificamente ci
riguarda, che tale correlazione, cosi come il beneficio, mancano certamente
con riferimento a manufatti siti nel mare territoriale, ove il Comune non
esercita alcuna funzione e (quindi) non apporta alcun beneficio.

Ed invero, I'esercizio dei poteri comunali sulle zone di mare sulle quali lo Stato
esercita poteri sovrani deve ritenersi eccezionale e subordinata a precise con-
dizioni, condizioni che poi sono quelle che regolano in generale l'attribuzione
delle funzioni comunali. Queste sono: (i) lesistenza di una norma che espres-
samente lo preveda, ovvero (ii) in difetto di una tale norma, il fatto che si tratti
di questioni suscettibili di avere unincidenza diretta e immediata sugli interessi
della comunita locale (per il luogo interessato o per la rilevanza urbanistica,
edilizia ed ambientale o per altri significativi collegamenti). In termini generali,
ai sensi dellart. 13 d. Igs. n. 267/2000, spettano infatti al Comune “tutte le
funzioni amministrative che riguardano la popolazione e il territorio comunale. ..

salvo quanto non sia espressamente attribuito ad altri soggetti dalla legge statale
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o regionale, secondo le rispettive competenze” =, sulla base del principio di

sussidiarieta 2°>. La giurisprudenza, da parte sua, & chiarissima nel senso di

limitare il legittimo esercizio delle funzioni al territorio e di esigere un interesse

primario e diretto della popolazione locale 2.

Nel caso di specie non si verifica nessuna delle condizioni necessarie per
consentire lesercizio del potere amministrativo sul mare territoriale. Di norma,
infatti, le piattaforme petrolifere - per quanto talvolta visibili dalla terraferma



- non si trovano in una zona prospiciente la costa, e sono quindi collocate in
una zona lontana ed estranea agli interessi della popolazione locale. Nulla a
che vedere con abitazioni su palafitte o isole artificiali alle quali sono state
pittorescamente assimilate dalla Cassazione nella sentenza pill volte citata,
realizzabili in concreto solo in prossimita della costa.

Anche l'esame dell'altro aspetto rilevante, e cioeé dell'attinenza con lo svolgi-
mento di attribuzioni amministrative comunali, non sembra dare un esito
diverso. E evidente infatti che le piattaforme sono strumentali rispetto alla
prospezione, ricerca e coltivazione di idrocarburi nel mare territoriale e che
in questa materia ogni funzione amministrativa ¢ riservata allo Stato ad
esclusione delle Regioni e degli enti locali: si veda in questo senso l'art. 7 lett.
1) ed n) della . 239/2004 sul “riordino del settore energetico’, come pure il
d.lgs. 625/1996 di attuazione della direttiva comunitaria n. 94/22 circa il
rilascio di concessioni per la ricerca di idrocarburi, nonché I'art. 105 d. Igs. n.

112/1998.2%7.

Sembra insomma che si debba anche per questa via confermare che i Comuni
non possano assoggettare ad imposta manufatti siti nel mare territoriale, con
la specificazione - se si guarda al profilo funzionale ora in esame e non a quello
territoriale in senso stretto — che cio vale certamente per il caso delle piatta-
forme petrolifere e per tutti quegli immobili in relazione ai quali, per la loro
natura e la loro collocazione, il Comune non esercita alcuna funzione di
carattere “sostanziale” che giustifichi 'imposizione sulla base del principio di
correlazione.

5. Mare territoriale e catasto.

Come si é rilevato sopra sub par. 2.2, tanto nellICI quanto nellIMU la
iscrivibilita in catasto di un immobile ¢ una caratteristica imprescindibile ai

fini dellassoggettamento al tributo”*® ma, quale riflesso applicativo della su
ricordata esclusione del mare dal territorio dello Stato in senso stretto o
materiale, & pacifico che il mare non ¢ censito né e censibile nel catasto.
Infatti, “la mappa del catasto comprende il solo territorio nazionale e non é
riportata nellordinamento di settore alcuna indicazione riguardante il mare
territoriale per l'individuazione del quale risulta competente UIstituto Idrografico
della Marina, che nella legge 2 febbraio 1960, n. 68, é individuato come uno
degli Organi cartografici dello Stato, al pari dellAmministrazione catastale.
Peraltro Tultimo comma dellart. 5 della menzionata legge n. 1572/1931, che
illustra ulteriori specificazioni in tema di delimitazioni del territorio comunale,

riporta solo la locuzione terreni con riferimento alla delimitazione della circo-

scrizione amministrativa dei Comuni”>®°.

Questa pronuncia amministrativa appare del tutto conforme alla normativa
in materia.



Il Nuovo Catasto Terreni fu formato mediante operazioni geometriche (rilievo
del territorio) ed operazioni estimali (determinazione ed attribuzione delle
rendite agli immobili). Le operazioni geometriche di rilievo del territorio
furono eseguite in appoggio ai vertici trigonometrici della rete di triangola-
zione nazionale dell'Istituto Geografico Militare (I.G.M.); con riferimento a
tali vertici fu impostata una rete di poligonali con lo scopo di stabilire sul
terreno un sistema di punti, collegati fra loro, ai quali fu appoggiato il rilievo
di dettaglio delle particelle catastali.

Ultimate le operazioni di rilievo il territorio di ciascun Comune fu suddiviso
in fogli numerati; all'interno di ogni foglio furono individuate e numerate le
singole particelle catastali (art. 48 regolamento di esecuzione R.D.L. 8/10/1931
n. 1572), delle quali fu calcolata I'area, ed infine fu disegnata la mappa originale
di impianto catastale. Per quanto concerne il mare, in catasto fu rilevata la sola
linea costiera raggiunta dall'alta marea ordinaria (capo II, paragrafo 11 istru-
zione di servizio per la formazione delle mappe catastali). Insomma é evidente
che il mare non ¢ mai stato considerato “territorio” ai fini della formazione del
Catasto, neanche con riguardo al Catasto Terreni.

Il che, come si é anticipato, da una parte conferma che il mare non fa parte del
territorio e quindi conferma che i manufatti fissi che su di essi insistono non
rientrano nelloggetto dei tributi locali immobiliari (ICI ed IMU), e dallaltro
conferma che, in ogni caso, tali manufatti non possiedono la (correlata)
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necessaria caratteristica di essere iscritti o iscrivibili in catasto”"".



