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IMPOSTA COMUNALE SUGLI IMMOEILI

Note sulla nozione di area fabbricabile
ai fini dell'imposta comunale sugli immobili

CORTE COSTITUZIONALE, Ord. del 25 febbraio 2008, dep. |l
27 febbraio 2008, n. 41; pres. Bile, red. Gallo

IMPOSTA COMUNALE SUGLI IMMOEIL! - Nozione di area
fabbricabile rilevante per I'applicazione dell'imposta - Sufficien-
te individuazione di essa all'interno dello strumento urbanistico
generale

A/ Bl dell el € considerala edificabile ogny area che sia classii-
cals come fale dallo sirumenio wrbanistico generale, anche se man-
cfti kg pianifcazione alivalive o, addiniiura, se deffo sirumenio wrba-
fislico generale sia solo adolfalo (1).

B F T

(Il testo dell’ordinanza é niportato in i fisco™ n. 1V2008, fascicolo n, 1, pag. 1795)

{1} Wote sulla nozione di area fabbricabile ai fini dell’imposta comunale
sugli immaobili

SOMMARICK 1. Premessa - 2. Dall’affermazione della tesi formale-legalistica alla tesi
sostanzialistica - 3. I dubbi oi legittimita costituzionale avverse gh ant. 1l-guaterdecies,
comma 16, del L. 30 settembes 20035, n. 203, ¢ 36, comma 2, del DL 4 elio 2006,
. 223 - 4. Nuove problematiche di legiitmmta costituzionale - 4. Conclusioni.

1. Premessa - 1l recente intervento della Corte Costituzionale, in materia di
determinabilita della base imponibile Ici (1), rappresenta forse 'epilogo di

(1) Per una esaustiva analizi sull’lci si rinvia a MARINI, Comtribmio allo studio del-
impasta comsale sugll mwehifi, Milano, 2000; T PIETRO, voce TiHbwil conmmali, in
“Enc. g Treccam™, XAXDL Roma, 1994 PERRONE, I'impasta cowmale sugli intmohi-
K el gpaendf erificd, in "Riv. die trib.”, 1904, 1. pag. 745 BASILAVECCHIA, Profili
genevali dell'imposta commale sughi imaobili, m “Rasz. tnb™" n. 51990, pag. 1354,
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una decennale diatriba, dottrinale ¢ gunsprudenziale, volta ad individuare
una lettura umvoca dell®at, 2, comma 1, lettera &), del D.Lgs. 30 dicembre
1992, n. 504, che disciplinag 1 critens adottat dal legmslatore fiscale al fine di
gualificare un 1immobile come arca fabbricabile {2).

Liintervento defla Consulta in rassegna, provocalo da due guestion di
fegitiimita costituzionale (3), nspecchia tutto 1l tavaghato ifer mterpretativo
del citato art. 2, comma 1, ed era da pit parti auspicato quale momento
risolutore di quel profonde contrasto ermencutico, concernente la nozione
di area fabbricabile, figho di una giunsprudenza non sempre univoca, di
posizionl mimstenalh mtervenute in materia ed infine anche di 1ma non fa-
cile interpretazione della npormativa urbanistica con la quale la fattispecie
ributaria presenta una stretta correlazione.

2. Dall’affermazione della tesi formale-legalistica alla tesi sostanzialistica
- Com’é noto, la distinzione tra aree agricole ed aree fabbricabili non & pri-
va di conseguenze dal momento che le prime sono soggette alla determina-
zione dell'imponibile lei in base al reddito dominicale risultante in catasto
menire le seconde lo sono in base al maggior valore venale in comune
commercio (4). Relativamente al concetto di area fabbricable, il cu posses-

{2} Per i riferimenti al concetto di area fabbricabile, pur se espressi in altro contesio,
devono neonescerst sempre valide Ie osservazioni di FEDELE, Frofifi dell imposia sugli
incremenii &) valore delle avee fubbricabili, Napoli, 1966, Per una lefiura i chiave
evolutiva del concetto di area fabbricabile, si nmanda invece @ PURL Lo nuova nozione o
Ier ey c'd'{ﬁﬂa.hj.rﬁrllﬁu Fiereef gfm'irpn.la’nﬂ:.l'ﬂfr’ z f.eg'.l'._r.l'ﬂ.'h'r'_ in “Riv, dar teeh,"®, 00T, 11,
pag. Hi.

(3} Tali questiond di legittimitd costitezicnale sono state sollevate rispetiivaméente
dalla Commissione tributaris regionnle del Lozio con ord, 30 agosto 2006, n. 775 ¢ dalla
Commissione tributaria provirciale di Placenza, Sez IV, con ard. 16 marze 2007, n. 2% (in
banca dati “fsconfime™ avverso gli artt, 11 -guarerdecies, comma 16, DL, n. 30 settembre
HWI5, n. 203 (convertito, con modificazioni, dall*am. [, L. 2 dicembre 2003, n, 248} & 36,
vomma 2, DL, 4 uglic 2006, 0. 225 (coavertito, con modificaziont dalla L. 4 aposto
2000, n. 248} con riferimento agli artt, 3 e 53 della Costituzione,

(4) Ai sensi dell'art, 5, comma 7, D.Les. 30 dicembre 1992, 1 504,11 valore della
base imponibile per Ie arec agricole ¢ costituito dal nsultato ottenuto applicando all'am-
moatare del reddite domimcale nsultante in catusto, vigente alln data del 17 gennaio del-
I'anno di imposizione, un moltiplicatore pari a settantacingue. Viceversa, per le aree
fabbricabili, Iz deterrinazione della base imponibilz 51 fonda sul valore venale in comune
cormmercio al 1% penmaio dell "anno 4 imposizione, avendo rigiando alla zoaa ermitenale n
ubicazione, all’indice di edificsbilita, alla destinazions d uzo consentita, agli oner per
svantuali lvoer di adatlamento del lemeno necassar per la rn;‘l.n.l..'-*_.inn:, FIT] pre:.-'.'.ci medy -
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50 viene idemificato dal legislatore quale presupposto (5) dell'imposia co-
munale sugli immobili, 1’art. 2, comma 1, lettera &), del D, Lgs, n, 504/
1992, considera tali quelle utilizzabili a scopo edificatorio in base a stru-
menti urbanistici generali (6) (sostanzalmentes i cosiddetti Piani regolatori

fevati sul mercato defla vendita di arce avents analoghe caratteristiche (¢ff, art, 5, comma
3, DLgs, n 3018992, La variegata coesistenza i elementi valatative diversl, in base ai
gualt calcolare il valore venale del bene, determina 1a consegienza di un risuliaio econo-
mico mutevale di anno 0 enmo atteso che In sua quantificazione dipende pricritariamente
dall"evoluzione e dalle sviluppo che 1'ifer amministrativo assume nel tempo nonché dal-
I'andamento del mercate immobiligre.

(5) In tema di presupposte dell'Imposta comunale sugli immobili si rimands a
MENCARELLL Dunitie civile ¢ divitto friluvario nella discipling del presupposio dell " impo-
stal comunaie sugli ol inURive dic by, 2007, 1, pag, 399, In menmo al concelto &
“possessn” identificao dal legslaone quale presupposio imponibile Ioi, eccorme sin de subita
rilevare che il termine cui fa riferimenta Pan, |, comma 2, DLgs o 504/1992, non va mteso
nzll'aceezione di cw all’art. 1140 del codice civile, quale “poters sulla cosa chie 8i manifesta
in un’atovitd comspondente allesercizio della proprieta o di altro difto reale™, bensi in un
&ens0 meramente generico e civilisticamente improprio, quale sinorimo della fitolarit &
specifict dintt] reali di godimente. Consolidato appars, i tal senso, Morentamento della
dottrina maggiontata (per wit, si vedano sul puntoe le osservazioni di GIRELLL Coneardato
prevemton con cestio bonorwm ™, in “Raess. mb”, n 41999, pag 1334)

(6) Sepuendo la distinzione che degli strumenti urbanistici generali viene fattn da
BEARTOLI-PREIMERI, Fianificazione wrhanistica, in “Enc. dir”, wol, XXX, Milano,
1994, & possibile considerare tali il Piano regolatore generals, i) Fiano intercomunale ed il
Piano di fabbricazione, | Piani regolaton generall (PRG) sono atti amiministrativi attrayerso
cul "Amministrazione comunale provveds a piamificare in via generzle lo sviluppo wrbani-
stice-gdiliem del proprie territone definendo 1 limit dellacivitd edificatoria nei centri
abitati in funzione delle esigenze presenti e future della popolazione. La redazione del
PRG & obbligatoria solo per determinati Comuni inclusi in appositi elenchi predisposti
dalla Regione (cfr. art. 8, comma 2, L. n. 1150/1942) mentre & facoltativa per tutti gli al;
mttavia, la non adorione dello stesso comporta I"obhligo per I Amministrazione comunale
di redigere ono strumento urbanistico a maglie larghe e meno approfondito quale il Pro-
gramma di fabbricazione (PDF). 11 procedimente di formazione del PRG s divide in due
fasi, 0 meglio sebprocedimenti, uno di competenza comunale (inerente alla predisposizione
del piano} ¢ 1"altro regionale (relativo al controllo ¢ all*approvazione del piano struttorato
dall’Amministrazione comunale). In particolar modo, attraverso [ predisposizione del
PRG, ogni Comune procede ad wna ripariizione 1n zone omogense del proprio teritorio
urbano, A1 senst ooper gl effetts dell’art. 17, L. 6 agosta 1967, 0. 765, sono considerate
zone territoriali omogenes: le rosiddette zone A, le cui arce sono immediatamentes
utilizzebili 8 scopo edificatorio @ non richiedono aleun tipo di provvedimento amministra-
tive (centrt stonici); le.zone B, le cul aree, se gia urbanizzate, non necessitano dell*appro-
vazione degli strumenti urbanisticn attuativi (zome di completamento); le zone O che inve-
er, m quanto del tutto medificate ¢ destinate a nuovi complessi, richiedendo preventive

Rassegna Tributaria 32009 - 777



F. GARGANESE - NOZIONE DI AREA FABBRICABILE Al FINI IC1

generali - PRG), o attuativi (7) ovvere in base alle possibilita legali ed ef-
fettive di edificazione determinate secondo i eriteri previsti agli effetti del-
I'indennitd di espropriazione per pubblica ntilitd cosi come 1ndicat dallart,
37, commi 3 e 4, del D.P.R. B giugno 2001, n. 327 (8).

opere di urbanizeazione primaria (esempio, strade, servizi, verde, eccetera) al fine di poter
otlenere la preventiva concessione edilizia, necessitano appunto dell®approvazione degli
strumenti urbanistici attuativi in assenza dei gquali non possono essere consideran
“utitizzabili a scopo cdificatorio”. Inolive, tra lo zone territeriali omogenee, pur s& non
affercnti ai fini dell"analisi qui proposia, devono gssere incluse anche le cosiddetle done D,
E cd F che, nei piani regolaton generali dei Comuni, venpgeno destinate rispetiivamenis ad
un use indostriale, agricolo ed impiantistico di micresse generale,

(7} GEMMA BRENZONI, fei ¢ area edificabile, in “Boll. trib.™ n. 1872006, pag.
| 444, sottolinen che, relativamente a determinate aree urhane, solo con Papprovazione di
un piano athuative e ln successiva realizzazione di opere di wrbanizzazione spesso ingenti
{strade, prazze, verde pubblico, epere di illuminazione cocetera) emerge la configurazione
di area fabbricabile ¢ la consequenziale utilizzabilith a scopo edificatorio di mrti gli immo-
kili precedentemente configurali come areg agricole. Mella matera wbanistica 1 cosiddell
piani attoativi o stramentl & aftuszione sirifeciscono al PRG ed banno fnalid esecutive
quanie servono § specificare [ prevision conlemile nel Piano stesso. 50 tralta di eloborats,
di esclusiva compelenza comunale che precisano gli inferventt sul temiterie ¢ ne organiz-
zano 'alluazione traducendo dettegliatamente le previsioni e le prescnzions dettate per
grandi binece dal PRG dal quale non possona discostarsi. Ad esclusivo ttolo indicativo si
pud dire che | principali sStrumenti attusativi sono: § piani particolareggiat; 1 piand di zona;
i piani di lottizzazione; | piani per edilizia cconomica e popolare; i piani delle aree da
destinare aghl insediamenti produttivi; @ pigni di recupera di iniziativa pabblica o privat.

(5] Attraverso un rinvio alla discipling wrbanistica di espropriazione per pubbhea uli-
Tita, il legistatore tributaria infende fabbricabili anche quelle aree datate & posabilita legal
ed effeitive di edificazione esistenti al momento dell"emanazions del decreto di esproprio
o dell"aceorda dv cessmome dell'immobale. A tal proposito, la discipima urbanistica sancisce
["insussistenza delle possibilitd legali d edificazione qualora 1'area sia softoposta ad un
vincole di medificabilith assoluta in base alla normntiva statale o reglonale o alle prevision
di gquaelsiasi atto di programmazions o di pranificazione del tercitorio. 1 riferimento che
nzlla norma il legislatore effertus alle possibilit effettive di edificazione identifica il con-
cetto di sdificabiliti cosiddents di fatto che conceme | Comuni privi di un PRG. Seconda
MARINI, op. cit., pag. 109, infate, anche in difeito di qualsiasi steamento urbhanistics,
Iarca pud essere qualificata fabbricabile se risulta connotata dai crited elaborat dalla dot-
irina ¢ dalla giurisprudenza (ad esempio, accezsibilith dell’area, la presenza di strade,
Pesistenza di sisterni idraulici eccetera) ai fimn della determimaziong degl mdennmiza dovti
nelle espropriazioni per pubblica wiilitd; tah criten devone essere tuttavia specificati per
mezzo di regolamenty mimsteriale, L'Autore preeisa che il legislatore, riferendosi rlle
“pussibilita legall ed effetive di edificozione” svrebbe voluto espimess non un endiadi ma
mappresentore due ipotest elternative: quella di uoe edificabilitd consentitn a seguito del
completamento dellifer urbanistico ¢ quella di semplice attitudine edificatoria dell’imimo-
bile risconirabile in base ai soli eriten elaborati in dotrina e giurisprudenza, Tn senso con-
forme anche SALVI, fof ed aree falbricalldl, in “Ammm, 1071953, pag, 1524,
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Da una prima leftura dell’ant. 2, comma |1, lettera &), del D Lgs. n. 504/
1992, emerge una certa complessitd interpretativa determinata, probabil-
mente, da quella stretta correlazione che il legislatore fiscale ha dovuto
necessariamente realizzare con la nermativa urbanistica.

Ad una originana inlerpretazione ministeriale (9) della citata norma, ne
hanno fatto seguito altre che, pur elaborate dalla giurisprudenza di legitlimi-
th, non sono mittavia risuliale idonee a garantire una chiave di lettura univo-
ca del concetto di area fabbricabile. In particolare, la Suprema Corte di
Cassazione, con un primo intervento (10), ¢bbe modo di rilevare inizial-
mente che, ai fini Ici, un terreno, pur se incluso in zone riconosciute
edificabili da un PRG adottato ed approvato, non si sarcbbe potuto conside-
rare immediatamente utilizzabile a scopo edificatorio fin tanto che non fos-
sero statt approvati i relativi piani attuativi; conscguentemente, lo stesso
terreno, nella determinazione della base imponibile, si sarebbe dovuto con-
siderare, medio fempore, area agricola. Seguendo il ragionamento dei giudi-
ci di legittimita, 1"utilizzabilith a scopo edificatorio di un terreno presuppor-
rebbe infatti la possibilita muridica ¢ non semplicemente potenziale di edi-
ficare, con la conseguenza che, nell’impossibilita di poter legittimamente
costruire, al proprietario dell’immobile non deriversbbe nessun valore ag-
punto rispetto alla situazione giuridica di legale inedificabilita (11).

(%) In senso assolutn, in tema di ares fbbacabile, 11 primo intervento interpretativo
meritevole di nota, & stato realizrato ad opera da]]” Ammimistrazions. finanziacia che, con
ris., Die. fige, loc., 17 ottobre 1097, n_ 200/E, in “Riy, dir. 0™, 1997, 1, pag, 910 (= in
bamca dati “fiscorfine™}, & giunta ad ammetters, ai fm To, M"edificabibta di un"arca s pre-
scindere dall’ingerimento dells stessa in piani uwrbanistici particolareggiati essendo suffi-
clente che tale caratieristica risultasse solanto da un PRG, fase centrale di tatto 1l procedi-
mento edificatorio di w immobile. Mella medesima sede vernva rilevata, tra aliro, che e
potenzialitd odificatorie di un’area, previste solo da un PRG, nsultavana infenon nspetto
a quelle di on immobife per il guale fosse stata necessaria anche 'adosione di uno =tru-
mento urbanistico abtuative: tale situazioone, tuttavia, non influends sulla netura dellaren
stessa, avrebbe comportate solo una diversa quantificaziones dells base imponibile

(1) Chc Cass, civ,, Scz. tnb., 16 novembre 2004, n. 21644, in “RBass. &b, n, 4/2003,
pag. 1249, con nota di BICCL, Uiva neova defiaizione o area fabbeicabile ai fini [ci?,

(11} Dunque. non si comprenderchbe il motivo in base al gquale 1] possesso d un ter
rena, edificabile solo potenzialmente ma non anche legalmente deblma casere colpile Gscal-
mente in misura diversa ¢ maggiore rispetto ad un altro terreno, uguahnente incdificabile,
ma di naturn agricols. DE MARZO, fof ed edificabilitg ded suoli, in “Urbanistica ¢ appal-
ti", 20035, pag. 169, rileve come il regionamento in questions sarchbe assolutamente valido
dal momento che la ravie della suddivisione dei terrend in aree agricole ¢ arce fabbricahili,
previsia dal legislatore Tei, 51 basa proprio sulla volonta di colpire la plusvalenza che il
proprietano dell"immobile oltiene soltanto in seguito al sorgere delle possibilitd legali e
concrete di costruire sul bene.
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Questa prima test prospettata dalla Cassazione, nota col nome di “for-
male-legalistica” sarebbe stara, secondo parte della dotirina, espressione di
una visione forternente ispirata ai principi di legalitd ¢ certezza del diritio
(12) tendendo ad effertuare una distinzione tra due sole tipologie di aree
fiscalmente imponibili & fim Tei: gquelle utilizzabili & scopo edificatorio
guelle agricole. Nella defimzione del concetto di area fabbricabile, tale
oricntamento interpretativo comportava la soppressione del ninvio alla nor-
mativa urbanistica in matena di esproprniazione per pubblica utilita € la con-
seguente rinuncia al concettn di edificabilitd cosiddetta di fatto prevista
dall’art. 2; non poteva, pertanto, pitt rilevarsi Uesistenza di un fertivm genus
di immobili fiscalmente rilevant (13).

sepuendo tale ottica emenzeva, tuttavia, 'evidente nschio di eludere la
reale volonta del legislatore dal momento che si andava ad attribuire al
dettato dell’art. 2, comma 1, lettera &), del D.Lgs. n. 504/1992 un significa-
o sostanzialmente diverso da quella che era I'iniziale ravio della norma.

Proprio al fine di prevenire tale il rischio, il legislatore & intervenu-
10 in materia attraverso emanazione di due norme interpretative che,
per quanto contestate, avréebbero dovuto risolvere con efficacia
retroathiva 'annoso contraste ermencutico incidente sul concetto di area
fabbricabile. Attraverso, infatti, 'art. 1 l-quarerdecies, comma 16, del
D.L. 30 scttembre 2005, n. 203 (convertito, con modificazioni, con L. 2

(12} Sul ponte, MARTIS, Dercrminazione della bave imponibite foi in refasione alla
inclusione dell orea edificabile el PRG, in 7N fisce”, n, 27720035, fascicolo n. |, pag,
4384, afferma che la soluzione delle Suprema Corle, con sent. |6 novemnbre 2004, n.
21644, i distinguere le arec site nel tervitorio delio Statg in due sole categorie {(edificabili
ed agpricole) senzn possibilitd di un fertioen gevs, era 'unice possibile tensndo conto che
i principi di legalita ¢ certezza del dirito impediscono di anticipare ai fini fiscali applica-
Zione di norme dettate per la determinazione dell”imponibile di terrenn edificabali & suoli
che @l ancord non sone. Pertanto, la qualifica di area fabbrcabibe, attribaita ad un temeno
da uno strumento urbanistico generale, risulterebbe, in assenza di una pianificazione
arfanva (¢ nchiesial, solo ipetetica con "inammissibile consepuenza che 1l possessore del
terrenn potrehbe esscre tenuto ugialmente & pagare Timposta per un nemeso incaleolabile
i anni. A o0 deve agoiungers1 come tale qualificazione potrebbe essere anche modificata
el corso del tempo con Pinacceiabile comclusione di wn assogoeiatmento o bage impani-
bile assolutaments non dovuto. In tal sense anche REBECCA-BOBRRIERD, Cessione 4
ferrewe: wlteriors -:'.TFEJH, in i __.I'i'r:a'"', r, 22003 lescicole n, |I| P 2K,

13 Lafformpzione. del principio m czame aveva avule, a ben vedere, un precedenie
riconoscimento da paric della Corte Costimzionale che, gid con sent 18 Juglio 1997, n,
261, aveva espressamente affermato, in materia di indennita di esproprio per pubblica uti-
Ita, I"nesistenza di un’ulteriors tipologia di terreni oltre a guelli fabbricabilt ed agricoli
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dicembre 2003, n. 248), 1l legislatore fiscale ripropose una tesi similare
a quella inizialmente proposta dall’ Amministrazione finanziaria andando
a considerare fabbricabile, ai fini lei, 'area utilizzabile a scopo
edificatorio in base al solo strumento urbanistico generale indipendente-
mente dall’adozione di successivi strumenti urbanistici atfuativi, Risvoll
tangibili di questa nuova chiave di lettura erano la consacrazione defini-
tiva del concetto di edificabilita di fatto ¢ la nascita della teoria cosid-
detta “sostanzialistica™,

Liintervento in questione, precursore di una nuova tendenza
interpretativa del concetto di area fabbricahbile, ha trovato conferma nell art.
36, commma 2, del DLL. 4 lugho 2006, n. 223 (convertito, con modificazioni,
con L. 4 agosto 20006, n. 248), 1l quale ha proceduto a ribadire in maniera
ancor piu netta la validita della tesi “sostanzialistica”™ (14). La semplice pre-
visione di un'area all"interno di uno strumento urbanistico generale veniva
infatti riconosciuta condizione sufficiente per qualificare la stessa come area
fabbricabile. Sostanzialmente, veniva esclusa ogm rilevanza non solo alla
pianificazione attuativa, al pari del precedente intervento interpretativo, ma
anche. e soprattutto, alla fase di approvazione regionale necessana ai fini di
validith dello stesso strumento urbanistico (13).

Il tratto mnovativo dell’instaurato schema sostanzialistico era quello di
prevedere una nefta scissione tra normativa urbanistica e normativa fiscale
o, meglio ancora, tra esercizio del cosiddetto fuy aedificandi ¢ quello del
differemte fus vafwtandi, con ["evidente irrilevanza, per 1"esercizio di gue-

(14} A cid doveva agghungersi un ulteriore clemento di novith, rispetto al precedentc
intervente, consistents nell‘estendsre Vinterpretazione legislativa del concetio di area
fabbricabile con riferimento non solo alla discipling Tei (come invece era staioe esclosiva-
menle proposta con Mam 11=guaterdecies) ma anche a guelle in materia di Irpef, Tva od
invpasta di registro.

(L53) Ad assumere decisiva rilevanza éra, quindi, la semplice vocueione ediflicatona
dell"immabile, nlevabile, sic ef simpliciter; dal mero mserimento dello stesso all’intermo di
un pigno urbanistice generale, Parte della dofiring zembra uitavis non voler condividers
tale impostazione ribadendo la natura del PRG come atto amministrativo complesso nel
quitle concormone, con part efficacia, sia ln determinazions del Comame sia gquella della Re-
gione; cid implica che prima dell’approvazione da parte dellomeano regionale, o strumento
urbanistico generale non pud considerarsi perferionato in quanto atto di approvazione
mﬂiﬁﬂa]e mon & rondiziong di efficacia del |'|i:|;::|1.|:| ma ha effetto eostitutive dello stezeo
{Cons. Btate 15 aprile 1992, n. 303, in banca dati “Juris-data”). Pertanto, in pendenza di
approvezione regonale, o strumento urbanistico sarcbbe privo di efficacia vincolante ¢, di
conscgucnza, i toreni in ¢sso inclusi assumercbbero o caratieristiche risultanti dal plano
solo a seguite della fase di approvacione,

Raszepna Tributavia 3/2009 - 781



F. GARGANESE - NOZIONE DI AREA FABBRICABILE Al FINI ICI

st'ultimo, del concetto di legale edificabilita (16), Seguendo questo filone 5
& giunti, infatt, a riconoscere finalita diverse tra quelle perseguite dalla le-
gislazione urbanistica e quelle perseguite dalla legislazione fiscale: la prima,
tendendo a garantire il corretio uso del territorio urbano, implica che lo s
aedificandi non pud essere esercitato se non quando gh struments wrbanisti-
1 siano perfezionat; la seconda, invece, mira ad adeguare 1l prelievo fisca-
le alle variazioni del valori economici dei suol che si registrano ¢ progre-
discono dal sorgere della mera aspettativa (17) dello s aedificandi fino al
perfezionamentoe dello stesso, Ne consegue che 1= chuavi di lettura del due
compartt normalivi possono essére legittimamente differenti; lo jus
aedificandi ha come presupposto il perfezionamento delle procedure armmi-
nistrative, lo fus valufandi 1l semplice avvio di tali procedure. Pertanto, sc
il mgore formmale della disciphbina urbamstica comporta 1'mpossibilita di edi-
ficars fin tanto che non sia definito il relative fier procedurale, lo stesso
non esclude che, ar soli fini fiscali, un suolo possa essere considerato
fabbricabile ancor prima del completamento di tali procedure (18). L'affer-

(1G] Se infuti nelle previsioni della tesi Tormale-legalistice si assisle ad una netia
inicrazione wa nonmkaliva ufbanistics ¢ Mscale wno da concepare, ai Tini impombil, wnarea
come fabbricabile soltanto qualora Medificabilich dell immobile fosse concrela € nan soltan-
o polenziale, nelle previsioni della tesi sostanzialistica wle complementarietd non sembra
LEREre neonoscinta.

(I7) L'aspettativa identifica la posizione di attess di un effetto acquisinve incerto cm
T"ordinamento aftribuisce nlevanza giaridica neonozcendone attitadine 2 rasformarsi in
diritio sopgetlive e apprestando una serie di strument i wwtela che ne favonscano la con-
servazione in vista della futura trasformazione. La posizione guridica soggettiva di cui
sarchbe titolare il possessere dell"immobile rientra nell’ambite delle aspetative cosiddette
di copcessione che identificano 1'ipotesi in oud 3] privato mantenga wuna condizone di attesa
riguardo ad un’attivitd amministrativa volta all’emanazione di un provvedimento
concessorio che, nel caso di specic, risulta la concessione edilizia,

{181 Secondn PURIL, eir., pag. 80, il semplice avvio della procedura di edificabilita di
un’nrea rapprescnta 1l momento 0 cul & necessario adottare un diverso criterio di valuta-
zione dei supli. Se infau, non & pozsibile cogtruire se prima non gono defingte totte le
norme urbanistiche di riferimenta, & altrettanto certo che =1 pud vahitare un swolo a voca-
Zone sdificateria anche prima del completamonts delle relative procedure amministrative,
Perianto, at fimi fizcal, pud prescinderst dalle circostenza che 1l suolo st immedintnmente
ed incondizionatamente edificabile, laddove gia Tovvio dello sun procedura di Yrrasforma-
gione” wbanistica implica, ex se, una “trasformazione” cconomica dello stesso. Secomndn,
inveee, RIGHI, dree edificatali e Ici: norme inferpretacive & ard, 97 della Costituzione. In
“Boll, trib.”, n. 72007, pag. 658, 1 ragionamenta del legislatore effetiuato con 17are. 36,
commit 2, por andando a forzare in modo evidente Iz regole fondamentali del diritto amnai-
mistrativo in tema di perfeziones ed efficacia dei provvedimenti, appare tunavia plausibile i
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mazione della test sostanzialistica (19) appare condivisibile atieso che, an-
che la semplice aspettativa (20) della futura edificabilitd di un’area, non

dove giunge ad ammenere che [a semplice deliberazone del PRO, ancorché non approvato
e inattuabile per la necessith di ulteriori provvedimenti artuativi, produce immediatamente
una varazones b vilere delle aree mdividuate come edificabili. ldentificando infatti Pin-
serimentn di wn terreno nel PRG con il momento sostanzialmente iniziale ¢ centrale di
futte 1'ifer amministrativo, sembra ragancvole nconoscere a fale circostanza, il momento
siorico i cul il terreno medesimo pud legiiimamente assumere una valutazione econonica
diversa ¢ subire, di conseguenza, anche una tassamong maggiors [ofr i @l senso, anche
GLERDI, Seziani wnite defla Carsazione e lepislaiors “pre fisos ™, in "Dit. ¢ peat. rib.”,
2007, 11, pag. 416 & BASILAVECCHIA, dbuso dF norme retroatiive sulla noziaone di areo
edificabili ¢ (mancate) reagioni interpretutive; in “GT - Giur. trib.™, 2007, pag. 112].

(19) L'affermazionc della tesi sostaneialistica & parsa, a parere di molti, mcentivata da
ung promuncis della Cone di Cassorione [ord. 8 marzo-13 maggio 2005, n. 10062, in "1
quattro codici della riforma ributaria, dig”, od-rom, Ipsoa (e in "3 feeo™ w, 302005, fasci-
colo n. 1, pag. 4771)] con la quale i giudici di legittimiti si ponevano in contrasto con la
tesi formale-legalistica preventivamente ammessa. In particolar modo, la Corte, richiaman-
do ulterien precedentt promance [cfr. Cass. 27 marzo 2002, o, 4381 (in "Rass, tril.” n 1/
2003, pag. 42, con nota di DORIGO, La rilevanza degli strnamenti srbanisticd pev appli-
cazione della valutezione automatica degll tmmobill ex art, 32, coma 4, del D.RR. n,
1311088, Cass, |8 settembre 2003, n. 13802, in banca dati “jariz-data” (e in "0 fizcoe ™ .
A2, dascicalo n. 1, pag. ©635)] che riconoscevano un'area gid fscalmente valutabile
come edificabile ancor prima che lo strumento urbanistico venisse adodtato, ed andando a
focalizzare la propria atfenzione sulle effettive possibihia di edificazione {cosiddetta
“edificabilita di fatio™) rimetteva la risoluzione di tale contrasto ermensuficn alle Seziom
Unite, Con sent, 30 novembre 2006, n. 25506 (in " fisos ™ o 4720006, fascicolo n. 1, pag
7313}, le Bezioni Unite della Suprema Corte hatne preso posizione a favore della tes
“sostanzialistica” dal momento che, mitrattando di facto 1"oricntamento “formale-legalistice™
sostenuto in precedenza ¢ gudicando legittima b chiave di lettura data dall’art, 36, comma
2, del D.L. n. 223/2006 alla problematica; hanno precisate che, ai fini [¢i, un’arca deve
considerarsi fabbricabile se utilizzabile & scopo edificatorio in base alko strumento wrbani-
stico gemerale adottato dal Comune indipendentemente dall*approvazione regionale e dal-
I"adozions di strumenti attuanvi, Tale promuncia ha decretate che 1l “beneficio™ della tas-
sazione su base catastale, prevista per i terreni agricoli, non compete gqualora si tratti i
suoli fa cul vocazione edificatoria sia stata formalizzata in uno stramento urbanistico gene-
rale ancorché non operativo. In tal caso, 'imposta dev’essere dichiarata e liquidata sulla
base del valore venale in comune commercio tenendo conto di quanto sia effettiva e pros-
sima 'utilizzabilith a scopo edificatorio del suolo. Alla presente conclusione, ln Corte &
piunta riconoscendo la validita, nell’ordinamento tributario, di una nozione di areas
edificabile nettamente distinta da quella prevista in ambito urbanistico. Secondo tale
impostazione, in tema di Tel, pud infatti prescindersi da una concreta ad immediata edifi-
caxione del suolo (oltenibilz in seguito al perferionaments d&i matte le necessaric prescrizio-
11 llEBﬁJli.E.ljl’."]]-E] egeetdo |'|']E1.-'a.r.|.'I:-E':_ ar ol fini 'impl.'m:i.[i".r[, la mern ed pstrattn vocazione
edificatona delle sfezso, Mella medesima pronuncia la Supreme Corte he anuesso che la
scmnplice previsione di un smmmobile all"interme di uno strumente urbamistico generale € n
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puo non riflettersi inevitabilmente sul relativo valore commerciale oggetio
di tassazione (21). Tale deduzione nisulta strettamente incrente all’eventua-
lita che 1] titolare di un immobile possa estrarre dal cespite una diversa pro-
duttivitha in ragione di un diverse utilizzo ¢ sfruttamento dello stesso.

3. [ dubbi di legittimita costituzionale avverse gli arti. 1i-qualerdecies,
comma I, del DL 30 sertembre 2005, n, 203, ¢ 36, comma 2, del DL 4
.rzrgﬁﬂ 2006, n. 223 - Al termine di un lungo e tortuoso cammino durato ol-
tre un decennio, il legislatore tributario € giunto dungue a chiarire, ci augu-
riamo definitivamente, 1l dettato dell”art, 2, comma 1, lettera b), del D.Lgs.
n. 504/1992: a1 fim1 dell'Tmposta comunale sugh mmobili, & considerata
fabbricabile ogni area che sia classificata come tale da une strumento urba-
nistico generale (sostanzialmente un PRG) anche s¢ privo di approvazione
regionzle o di successiva pianificazione attuativa,

Se questa pud essere la chiave di lettura dell’art. 2, comma 1, lettera
hl, cosi come sinteticamente estratta dagli interventi del legislatore, della

grado di determimare onimpennala di valore dell immabile di cu, in ambito fiscale, non
pud non tenersi conto seppuar con tutte le necessarie distinzioni nferibili alle diverse zone
urbane cd alla necessitd di ulicrion passaga procedurali, Tale uleriore conclusione sembra
rovare fondamento nella giurisprudenza amministeativa che, ravwizsando nella prassi urba-
nistca una sempre mmore funzionalits ed efficacia della pranificazione attuativa, ammette,
in iale contesto, |"assoluta centralita delle strumento urbanistico generale {cfi. Cons, Stato,
Sez. W, 16 giugno 1990, n. 338; Cons, Stato, 14 dicembee 1994, n, 1470), Sall'intervenia
delle Sezioni Unite, BEGHIN, [N comcetfo df areq fabbricabile fra fvs eedificand] e prelis-
vor fivcale, in “Core tnb"”, 2007, pag. 320, & incline ad ammetiere invece una certa suffi-
cienza dal mamento che la Corte, senza proporre una propria visione mnovativa della
problematica; si sarehbe limitata a confermare un risultato al quale 51 cra pervenuti gid pre-
codentemente sulla base di duwe norme interpretative,

(20} Tntendendo "aspetiaiva come una posizione aleaiora di aitesa in cul verte 1l pri-
virto, pud regionevolmente ammictterst come tale comdizions, suscettibile di nsvaltl economici
positivi, possa, medio tespore, determinare un incremento di valore defl'immaobile seppur
temporameo ¢ condizionato, Cf. ian tal senso Cass, Sex b, n. 11356 del 4 setiembee 2001
{in " fieen™ o JRZO0I, fascicalo |, pag. 4560, con cormmenta di DONATETLLT, Rifecsdone
sl favsezione ix have o piemi regalaton adoftari dai comuni ma non appeovali dalla regio-
ne! oveerd grands wa valutazione swmpirica prevale sulla certesza del divitio).

21) Le potenzinlitd edificatorie di un serrene dovranno essere valutote in ragione del-
V'iter procedimentale nichiesto dalla normativa emnministrativa: maggiore sard il percorso
compinto dol procedimento arbanistico, moggior saranno le potenzialitd edificatorie dell™im-
mobile in questione, maggiore sar@ infing il valore sconomico voonoacinto alle stessao. Mella
valutazione coonomica del bone dovrd dunque tencrsi conto di goanto sia offcttiva © prossima
V'utilizzabilith & scopo edificatorio del bene e di guanto possano incidere, in @l senso, gli
weron ed eventuali onen di whanizzazione {cir. Cass,, S5.ULT, sent. ne 25500672006, ciia),
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giurisprudenza e della dottrina, non sono Mttavia mancati dubbi di legitti-
mutd cestiuzionale proprnio avverso guelle disposizion! normative che, pil
di tuite, hanno determinato un’interpretazions come sopra elaborata.

Tali eceezioni hanno riguardato I'art. [1-gquaterdecies, comma 16, del
D.L. n. 203/2005 ¢ "art. 36, comma 2, del D.L. n. 223/2006. In particolar
modo, la Commissione tributaria regionale del Lazio e la Commissione tribu-
taria provinciale di Piacenza, sollevando zlcune perplessita in merito al pos-
sibile contrasto tra le citate disposizioni € gli artt. 3 e 53 della Costituzione,
hanno rimesso alla Corte Costituzionale le relative questioni di fegittimita in
merito alle quali la Corte si & pronunciata con 'ordinanza in commento.

Prima di entrare nel merite della pronuncia dei giudici della Consulta,
pare opportuno soffermarsi pit specificatamente sulla natura di entrambe le
disposiziom censurate. Per guel che concerne Part. 1l-gquaterdecies, comma
16, del DL. n. 203/2003, esso si sostanzia, per espressa definizione legisla-
fiva, in una nomma d interpretazione autentica dell'art. 2, comma 1, lettera A,
In merito all’art. 36, comma 2, del D.L. n. 223/2006, disposizione che, in
quanto posteniore, ha abrogato 1'art. 11 -guarerndecies, comma 16, sostituendo-
lo nella definizione del concetto di area fabbricabile, devono sollevarsi, inve-
ce, alcune considerazioni. Nonostante, infatti, una ferma opposizions
dottrinana e giurisprudenziale, tesa a disconoscere la natura di norma
interpretativa allart. 36, comma 2 (22), la stessa & stata, tuttavia, riconosciuta
dalla giwrisprudenza di legittimitd, dall’ Amnmunistrazione finanziaria (23) ¢, da
ultimo, anche dalla Corte Costituzionale con I"ordinanza in commento {24).

22 Alla presente conclusione pud pervenirsi panendo dall”mequivocabile dato oggettiva
che la nomma contestata nsulta carente di ogra elemento identificativo, fipico di una forma
interpretativa, previsio dallo Statuio des dintti del comtribeenie (cfr, an. 1, comma 2, della L. n
21220000 Anzitutto non & rimvenibile nel compo del testo alouna espressa defindxdione legislativa
di norma interpretativa. A cib, deve aggiungersi che la disposizione & stata adotiatz, slmeno
inizialmente, per mezzn di un decreto legge e non di leppe ondinanis ed, infine, dubbi emergono
anche sull esistenza del caso ecceziomale come elemento gradificatve dells sua emanazione, Le
predette mancanze dell’ant. 36, comma 2, del DL, oo 22372006 hanno condotte parts della
dottring @ della ginrisprodenca i mento sd esclodere il caratters 4" interpretazions autentica e
dungque efficacia retroatiiva alla disposizaone de gua al fine di evitare un'inevitabile imerferenza
sui gandes pendenti ad esclusivo discapito del contribuents (in tal senso si veda Commisione
iributana provinciale di Begpio Emilia, Sez. 1, 27 novembre 2007, a. 539 in banca dan
*fisoowline” noncheé GLENDI, cir., pag. 418 ¢ PURL, eir., pag 108),

{23) Cfr., Coss,, 55.UU., 30 novembre 2006, n, 25506, citata, ¢ cire. Agenzia Entrate
4 agosto 2006, n. 28/E, in " oo™ n, 3272006, fascicole 2, pag, 4931,

(24) Nell'ord. 27 febbraio 2008, 0. 41, la Consulia neonosce all art, 36, comma 2, la

natura di morma d'interpretazions awtentica in quante attribuirebbe all’art 2, comma |,
lettera &f, del T Lgs, n. 504/1992 un significato compatibile con la sua formulazione letie=
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Partendo da tale nconoscimento (25), negato dai giudicl rimettenti, la
Consulta ha ritenute che, nel caso di gpeecie, le violazioni denunziate dai
eiudici di merito non sussistono,

Anzitutto i giudict g gyrbus hanno ravvisato sia nellart. 11-
graterdecies sia nell’art, 36, comma 2, una lesione del principio di ragione-
volezza, cosi come sancito dall’art, 3 della Costituzione, dal momento che.
al fini fiscali, sarebbe illogica |"equiparazione di siiwaziom che |"ordinamen-

rale. Mel definire la norma in questione come intarpretativa, la Cone Costilezionale ha
colio occasiong per mtervenire sulla valenza ed efficacia dello Statweo dei dinw del con-
ribuente ciducendone, forse per lo prima volte, Ta ponate. Infatt, nel conferire natura
interprotiativa all’art, 36, comma 2, 1 gindici della Consulta 51 sono spinti ad affermarnc
come la norma denunciata sia in grade di abrogase implicitamenie lo Stanno e, conseguen-
temente, di intredurre nell “ordinamenio una valida noma interpretativa ancorché priva, m
fal zemse, di una espressa autoqualificazione. 11 mgonamento della Corle Costituzionale si
fenda sul presupoosto di considerare 1ar. 36, comma 2, del DL, n. 2232006 come norma
avente, nella gerarchia delle fonti, valore paritano rispetto all’art. 1, comma 2, della L. n
21272000; sicche, m applicazione del principio fer posterior devoga fegd priord ¢ sulla base
di un inequivocsbile contrasto fra le due nome, Ta Consulia & giunta ad affermare, forse
crroneamente, la prevalenza della norma successiva Ora, s¢ ¢ pur vero che non 51 pud
escluden: |n possibilita che una legpe ordinana successiva possa derogare allo Statmto dei
diritti del contribuente secondo 1 previsioni previste nello stesse dal legislatore (deroga o
modifica espressa ad opera di Tegge non speciale) & anche vero chie Ta sessa doved essene
vagliata alla stregua dei canoni di ragionevolezzo ed upuaghianza.

(23} Dall'identificazions dell”art. 36, comma 2, come nomma d’interpretazione antes-
itca ne ¢ derivata, secondo parte della dettrina, Tapplicazione di una norma, di Tamo
inmovitiva, € pertanto irretroattiva, anche a gindizi sani antenormente alla propria entrata
in vigore, Emblematica, a riguarde, sppare la chiave di lettura data al problema da
FALSITTA, Abwso di interpreiazione auteniica, aehiler dichsn e rispetin della “pevitg-delle
Parti ™ sancita dai principi del giusie pracesso, tn "Riv. dir. mib.”, 2006, pag. 802, il quale,
niconsscendo all’art. 36, comma 2, apporto di regole di tuovo conio in geado di pesare
sulle liti pendenti pregiudicandone 1"ezito 2 favore sofo @ sermpre di una delle parts, ossa
del Fiseo, richiama sarcasticaments le gesia del feroce condottizro gallico Brenno. Nella
fattispecie, afferma 1" Autors, sembra infatti di rivedere proprio un atlo di prepotenza alla
Brenno, dove il Fisco posa sul piatto della bilancia non la spada del prima ma una
"leggina” di interpretazione che in relazione al mumers e all'importanea delle liti pendents
pud valere pit del peso in orp della spada del leggendunio condotticro gallico, L' Autore
prosegue affermando, senzs aleyna remora, come la ratio di ognt legee d interpretazione
autentica sia solo quella di alterare "esite del contenziose in corso attraverso wna rilevante
modifica delle regole del gioco, di divitto sestanziale o di dinine processaals, che pel caso
di specie hanno avuto natura di diritte sestanziale. T § pill convinii esponenti tesi 4 rico-
noscere, in dotrina, valore novativo allart, 36, comma 2, si veda anche GLEWDIL, ap. oir.,
pag. 420 nonche BASILAVECCHILA, op. oir., pag. 113, Del medesimo avviso, dppare an-
chie GEMMA BRENZONI, op. cif., pag. 1443, il guake riconosce alla disposizione in csa-
me addiniiurs un nuovo @ diverso presupposto dimponibilia Ice, assohutaments diverso -
spetio al dettate legislative dell™art. 2, comma 1, lettera &)
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to giuridico considera diverse relativamente al concetto di edificabilitd.
Secondo 1 giudict di merito, tale equiparazione consisterebbe nell’adozione
del medesimo cnterio di valuiazione economica (valore venale) per terreni
dotati in concreto di differente potenzialita edificatoria (26).

A riguardo, giova evidenziare che giungere ad affermare una lesione
del principio di ragionevolezza ¢ dungue dell’arl. 3 della Costituzione trova
il proprio limite nel considerare illegittima una distinzione tra ius
aedificandi ¢ ius vafutandi che, come si € cercato di dimostrare, mantengo-
no invece presupposti e finalita diverse. Tale distinzione sembra futtavia
legittima. Invero, nella determinazione della base imponibile Tei, il legisla-
tore, attento ad adeguare il prelievo fiscale ad ogni minima variazione del
valore economico dell’immobile, impone all'interprete di esercitare il cosid-
detto fus valtandi in base al quale anche il semplice avvio delle procedure
urbanistiche nisulta idoneo ad incrementare il valore del bene. Iragionevole
sarehbe, semmai, un’identica valutazione economica data a terreni dotati, in
concrete, di different potenzalita edificatorie (27).

Lefficacia interpretativa nconosciuta alle disposiziom oggetto d'csame
avrebbe determinato, a parere dei giudics di merito, anche la consequenziale
violazione del principio di capacita contnbutiva & dungue dell’art. 53 della
Costituzione poiche, ai fini fiscali, qualificherebbero fabbricabili anche aree in
relazione alle quali non ¢ possibile esereitare lo ius aedificandi. Se, infatti, la
ratice della distinzione tra aree fabbricabili ed agricole si basa sulla volonta le-
gislativa di colpire in misura diversa la plusvalenza che il titolare dell"immobilz
consegue al momento in cui il proprio ferreno diviene legalmente edificabile,
non sarcbbe comprensibile applicare al conirbuente una base imponibile mag-
giore anche antecedentemente al verificarsi di tale evento (28).

(165} Tale poirebbe essere, ad esempio, 1] caso di un'ares edificabile in base al solo
strumento urbanistico generale sd un’altra richiedente invece, a 1al fine, anche wna piani-

ficazione di dettaglio.

(27} In tal case, infatt, Mdeéntica guantificazione della base impaonibile di due distint
terreni, uno edificabile per mezzo del semplice riconoscimento in un PRG ¢ altro richie-
dente invece anche una planificazione attuativa, determinerebbe un’effettiva lesione del
principio di ragionevolezza dal momenio che, ai fini impositivi, st valulerebbero in maniera
uguale siluazioni oggeitivamente diverse,

(28) In assowm di tale seopfies, ossia durante oo Pintervalle di tempo intercarmente ra
il momen m cui IParea viene riconosciuta astramamente cdificabile (adozione del PRG) ¢
guelle in cui la stessa non diventa concrefamente tale (adozione di piam atwaniviy, 1 conire-
buenie sarebbe ugualmente tenuto 4 versare It in base al valore venale del bene. Dungue,
im tal caso, Fimposizions prescinderebbe dalla reale capacita comtribuiva del singolo in quan-
fo non praverebbe su un effettivo indice di necherza o forza econamica dello siesso,
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[l ragionamento proposto fonda le propne radici sul fatto che. concre-
tamente, 1] titolare del terreno, ossia 1l possessore a vario titolo, non conse-
gue aleun vantaggio o profitto economicamente valutabile al momento in
cui 1! proprio fondo viene noonosciuto astrattamente edificabile da uno stru-
menio urbanistico generale (29). Invero, sembra ormai opinione consolida-
ta, lanto in dolinna quanto in giursprudenza 1] fatto che la semplice indica-
zione nel PRG di un terreno come arez fabbricabile imprima allo stesso una
gqualitd recepita dalla pluralitd dei consociati come elemento sttributivo di
maggior valore rispetto ad un'area agricola (30).

Ebbene, la risoluzione di tale problematica non pud prescindere da una
verifica volta ad accertare se Pedificabilita solo potenziale di un terreno
possa costituire, in concreto, un plusvalore denotante una diversa capacita
contributiva del singolo legittunamente tassabile in misura maggiore, A tal
fine, doved preliminarmente procedersit ad un’analisi sulla reale natura
dell’lci, dal momento che, seguendo I'orientamento giurisprodenziale, ove
s1 volesse intendere ammissibile una maggiore pressione fiscale su arce che
pur comprese in PRG non nsultino legalmente e concretamente edificabili,
bisognerebbe identificare 1'lci come un’imposta di tipo patimoniale (31).
Orbene, all’esito della predetta ansalisi, sembra del tutto legittimo qualificare

(29) 11 presente assunta & stato accolto, ancora una volta, da guella parte della dotin-
na che, ritenends incomprensibile una scissions ta discipling urbaristica ¢ disciplina fsca-
le, contesta la previsione dell’edificabilitd in astraita guale momento idoneo a far incre-
mentare il valore dellimmobile che, dungue, sola con il definitivo riconosciments di una
edificability anche in concreto, sarebbe in grado di acquisive un plusvalore indice dvelatore
di una maggiors capacith contributiva, suscettibile di una maggiore tassabilith (efr., DE
MARZO, oir, pog. 171; MARTIS, cir., pag. 4285 nonchdé REBECCA-BORRIERD, oif.,
pog. 202} Pertanto, solo al termine di tutte Lo procedurs urbanistica che confizgura area
legalmente fabbrcabile, s1 verrebbe a maturare un plusvalore in virth del faro che il bene,
oltre ad un unlizzo meramente agricolo, polrebbe garanine un ulilezro diverso idoneo ad
incrEmentarne il relativo valore & scambio.

(30} Cfr. Cass, Sez trib, ord, 13 maggio 2005, n. 10062, citata,

(31) Seguendo i fauton della wesi “formale-legalistica™, la maggiore pressione fscale
posta sulla semplice urilizzabilith & scopo edificatorio di un terreno (edificabilith potensin-
Ie) nion avrebbe fondamento considerata la natura dell'Tet come imposta sul reddito. Inten-
dendo 1'1ei quale imposta zul reddito, rizulierebbe legittima wna tassazione sulla base del
maggior valore venale dell”immobile solo ed esclusivamente in sepaito a4l concreto verifi-
carst di quel plusvalore economico che il titolare del bene consegue al momsento dell cffiet-
tivo passaggio del suolo-da agricole ad edificabile. In tal senso, cir Cass,, Sex. trib., 16
novembre 2004, n. 21644, citata,
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I"Ici proprio come imposta ordinaria sul patrimonio (32). Seguendo, infatt,
un’antorevole dotirina (33), chiungue disponga di un determinato patrimo-
ni¢ dimostra maggiore forza economica, 0 meglio maggiore capaciti contri-
butiva, di chi possieda soltanto reddito senza patnmonio. Pertanto, deve ni-
lenersl costituzionalmente legittima anche M'imposizione deir cespiti
improduttivi di reddito che, per guante tali, denotano comunque |"esistenza
di un patrimenio ¢ dungue il possesso di una certa capacita economica,
Ora, pur nella remota eventualita di considerare un terreno edificahile solo
N astratto come cespite improduttivo di reddito (34), sembra corretto innal-

(32) Bul punte MARINI, op. cit, pag. 124, riticne che, per imposta patrimoniale,
deve mtendersi guel tribute che, avente carattere di periodicith ¢ commisurato al vabore del
bene, colpisce il soggetto passive per il solo fatto che cosnw ¢ olare di an patrimaonto.
Secondo I"Auiore, contribuiscone a tale qualificazions dell’lci il presupposto imposinvo,
consistente pella proprieti o nella telacth dif divic reali di godimento, nonché @ metodi, -
picaments patrimonial, di determinazione della base imponibile ed infine "inclusions tra
i beni sogpett all’impoesta i immaokili magibill o mabalitet nonche & fabbrican di imprese
destinati alla vendita @ non ancora trasferiti (fabbricati-merce). Del resto, prosegue 1" Aunto-
re, la namrd patrimoniale dell'imposta ¢ affermata pin volte anche nei lavon parlamentari
oltre che riconosciuta dalla Conte Costituzionale nei suel numercsi interventi in tema di
legittimita costituzionale. Ad avviso deeli studios: d scienza delle finanze, Mopportenita di
istiwire un’imposta patrimoniale come 'lc, i fum@ione discriminativa ed aggaonova n-
speito allz mmposte su1 reddin, trova la propria ferio nel fatto che il patrimonio cosfiliisos
un potere economico diversa da quello del reddite in quants fondato su beni durevali,
normalmente non intaccati dali”inflazione (a differenza, ad esempio, dei redditi da lavoro
decisaments sogpetti all’sleatoriztd di eventi futuni ). Per tali motivi, & dunque confocme ad
oguith ricavare dal potere econemmico del patrimonic unentrata tribilana agguntiva nspetto
o quelle prettamente reddituali (cft. STEFANI, Economia della finanze pubbilica, Cedam,
Padowva, [59940, pag. 184}

(33) O, GALLQ, Premesse per {introduzione of un imposte pareimoniale, in “Riv.
dir. fin.”, 1984, pag 235

(34) Difficilmente perd un bene di siffatta natura verd identificate come improduttive
di reddito datw la propria capacita ad essumere nel tempo un nsultaco valutabile coonomi-
camente, Segucnde, infatti, una definizione data da MARINI, cir, 192, per produttiva di
reddito non deve intendersi un bene capace di rendere o trasformarsi immediatamente in
denaro ma, semplicemente, quel bene che, lasciato malterato, nsulta idonen a produwrre un
risultato vahuahile economicamente anche a distanza di diverso termpa. A parere dell*Au-
tore, il germer dei beni improduitin sarebbe costituito da duoe species: quella dei beni
infruttiferi por naters e quella dei beni infrutiferi per destinazione, o seconda cioe che tale
improduttivith derivi dalla natura del bene o dall’utilizzo che dello stesso voglia farne il
titplare. Owve gi rifenesse che 1"art. 53 della Costitenene. ponga come condizions necessana
¢ sufficiente per In tassabilith del bene 1"astiatta idoneita dello stesse a produnc techesza,
ne consegnirehbe illegittimitd costiuzionale dell”imposizione tmbutaria solo sui beni
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zare lo stesso a ruolo di indice nlevatore di una capacita contnbutiva ulte-
ricre rispetto ad un’area destinata ad vso esclusivamente agncolo. Ritenen-
do pei ragionevole ammettere che tale indice sara tanto maggiore quanto
maggior risulleranno, in conereto, le possibilita edificatorie dell immobile
tassato, avremo. nel caso di specie, un’imposizione su base catastale per le
aree agricole e, comprensibilmente; un'imposizione sulla base del valore
venale in comune commercio per tutte le aree riconosciute edificabil da
strument: urbanistict generali. La soluzione qui proposta appare
condivisibile in gquanto compatibile con il dettato legislativo che, in tema d
aree fabbricabili individua, all'art. 5, comma 3, del D.Lgs. n, 504/1992,
I"indice di edificabilita e la destinazione duso consentita dell”immobile tra
I parametri su cul commisurare proprio il valore della base imponibile (35),

4. Conclusioni - Nell’art. 2, comma 1, lettera &), del D.Lgs. n. 504/1992,
I"utilizzo da parte del legislatore di due diverse congiunzioni disgiuntive
Yoo 0. ovvero L evidenzia Mintenzione dello stesso di gmungere, a se-
conda dei easi, ad una qualificazione di area fabbricabile in virti del solo
strumento wbanistico generale, del plano attuativo o ancora delle possibilita
effettive di edificazione (dunque concrete e legali) in base ai criteri previsti
dalla disciplina espropriativa per pubblica unilita,

Monostante egspresso nnvio fatlo dal legislatore tributario alla materia
urbanistica, appunio alla normativa di espropriaziong per pubblica wtiliva, si
¢ ritenuto opportuno ammettere, per ¢entrambe le branche del diritto, il
perseguimenta di finalith differenti. Se infathi la disciplina urbanistica am-
bisce ad imporre ¢ garantire un uso razionale del territorio urbano
calibrandone lo sviluppo con la paraliela evoluzione del conlesto socio-gco-

infruttiferi per natura dal momento che la mancata produttivigd dellalira categona sarebbe
da imputarce all'esclusiva inerzia del soggetto titolare. A tale conclusione, si potrebbe co-
mungue abiettere adducends come anche 1 beni infruttefen denoting una cena forza ccona-
mica ¢ che il precetio costinizionale, insito nell*an. 33, tende ad assumere a presupposto di
gqualsins) imposizione gualungue forze economica eccedente 1| cosiddetio minime vitale.
Tale limite, par nella compressions di un bene del oo nfrutiifers, non sembra pogsa
essere leso nel caso di specie.

{35) La presente conclusione trova mmediate conforma propsrie nell®art. 5, comunma 5,
del DLLgs. n, S04/1992, in tema di base imponibile delle aree fabbricabili, Ebbene, inviri
del fatto che il tieclare di un mmobile suscettibile di vocazione cdificatioia (ancorchE non
consretamente edifivabile) poits senza ombes di dubbio destinare, nel tempo, @ale bene ad
un ase diverso ed ulicriore rispetto a quello obictlivemente ritraibile da un erreno
meramente agricolo, sembea cormeno, in @l casi, determmare 1'ammontars dell imposta
sulla base del valore venale in comune commercio dell”immaolyilz.
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nomico circostante, quella hiscale, nella dinamica dell'lel, s1 propone mvece
di contemperare le esigenze erariali di prelievo con I"eventuale mutamento
qualitativo e valutativo di egmi immobile. Ne consegue che se lo ing
aedificandi (il diritto del privato a poter legittimamente edificare) non pud
essere esercitato fin tanto che non sia perfezionato intero procedimento
ammunistrativo nchiesto dalla normativa, nulla esclude che lo ius valutandi
(1l diritto per i1l soggetto pubblico di ponderare una conetia valutazione eco-
nomica del cespite imponibile) possa mvece essere esercitato a prescinderc
dal completamento del predetto iter procedurale.

Nel pur condivisibile dualismo tra fus aediffcandi e fus valutandi, &
evidente come proprio tale binario abbia creato una certa confusione
interpretativa tale da generare dubbi di legittimita costituzionale avverso
guelle norme che ogg rimedellano la nozione di arca [ebbricabile. Invere,
con le norme interpretative introdoite dagh artt. |1-guaterdecies, comma
16, del D.L. n. 203/2005, e 36, comma 2, del D.L. n. 223/2006, il legisla-
tore, nello statuire che per area fabbricabile deve intendersi quella utilizza-
bile in base al solo strumento urbamistico generale (indipendentements dal-
I"approvazione della Regione ¢ dall’adozione di strumenti attuativi del
medesimo), solo apparentemente ha soppresso una porzione della
fattispecie normativa originaria ed introdotto nell’ordinamento una
fattispecie diversa. Invero, al fine di giungere ad una corretta definizione
di area fabbricabile & superare evenlual dubbi di ]r:g_iltirnitﬁ costiluziona-
le, I"analisi dell’interprete deve partire dalla rilevanza che viene oggi at-
tribuita al PRG dalla prassi urbanistica vigente, Se infatti € la siessa pras-
si i derivazione urbamstica ad attribuire un ruolo centrale alla pianifica-
zione urbanistica generale fra gh element: rivelatori di un utilizzo
edificatorio dell’immobile, non possono sorgere dubbi circa 'opportunita
di adottare, ai soli fini fiscali, un identico criterio valutativo per aree rico-
nosciute legalmente edificabili ed aree suscettibili di vocazione
edificatoria. La presenie conclusione pare ragionevole e conforme all art.
3 della Costituzione (36). Non pud dungue ritenersi illegittima 1"applica-

(36} In tal caso, s assisle infatli ad un csame di temeni comungue wlilizeabili 8 scopo
edificatono che, seppur dogat di potenzialitd edificaione differenn, non possond che subire
una valutazione coonomica fondata sul medesimo criterio classificatorio, Viceversa, immagio-
nevole, © dungue in contrasto con ant, 3 della Costituzione, pofrebbe spparire, semmai,
untidentica valutaziong economica attriboita a due immobili dotati in concreto di diversa
potenzklig edificarona (ad esempio, valutare 1000 518 un immobile immedialemenle
edificabile sia un aliro non ancora legalmenic talc). La presente conclusione prende origine
dal Tetio che, come zi ¢ pin volie ripetete, ad wna evoluzione del procedimenta urbanistico
di edificazione, cornsponde anche una progressione valulativa dell immaobile. Maggiori
saranng in conereto le potenzialivy edificatorie del terrenn maggiore sard, i conseguene,
il walore cconomico riconoscivto al cespite posseduta,
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zione del medesimo enterio valutative nguardo ad immobili che, seppur
dotati di un’attitudine edificatoria differente, devono comungue essere
ricondotli nell’alveo deil’edificabilita (concreta o potenziale),

In merito poi alla imidoneitad del concetto di edificabilita potenzale ad
assurgere a ruolo di indice rivelatore di una magziore capacitda contributi-
va del privato, 51 conviene con quell’orientamento giurisprudenziale ¢
dotirinale teso ad identificare 1l semplice imzio del procedimento urbani-
stico di edificazione quale momento doneo ad imcrementare, seppur in
maniera ponderata e progressiva, il valore venale in comune commercio
dell’immaobile.

Sulla base di tutti i risultat raceolti nel presente lavoro, pienamente
condivisibile appare, pertanto, la decisione dei giudici della Corte Costitu-
zionale volta a dichiarare, al termine di un attento esame delle citate norme
interpretative, manifestamente inammissibili ed infondate le questiont di le-
gittimita sollevate, avverso le stesse, dal giudict di merito (37).

Framersco (FARCANEEE

(37) A medesime conclusioni, la Consulia & pervenuta successivaments anche con
ord. 10 hughio 2008, n. 266 (in " fisce™ n. 302008, fasccolo 1, pag. 5452, con commento
di TURIS, La vesata gueestio della nozione iribuforia oF edificabiling def suoli)
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