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Aree edificabili,

Antonio Piccolo

Dottore commercialisto e revisore def conti

trattamento ai fini dell'l1CI

iz dehneau dalta stessa Corte

Con ordmanza n: 10062 deI 13 maggto 2005 (a pag 1522) Ia Corte dz Cassazmne Sezmne
. tributaria, ha rimesso la questioné sul trattamento delle aree ediificabili ai fini dellCl alle
-+ Sezioni unite. La decisione di trasmettere gli. atti al primo Presidente pér Ieventiiale asse-
: gnazione della causa alle Seziohi unite & apparsa mewtabﬂe aIIe Iuce degh opposti i

B Nell'ambito della fiscalita locale, la di-
gciplina delle aree edificabili ai fini dell'ICI
rappresenid ormai una vera € propria ve-
xala quaestio, atiesi i recenti contributi in-
terpretativi forniti anche dal supremi giu-
dici di legittimitd, i quali non hanno potu-
to fare & meno di rimetlere la questione al-
le Sezioni unite, Uincertezza riguarda e~
satta applicazione della norma di legge e
precisamente la disposizione conienuta
neila lett. b) del comma 1 dell'art. 2 del
D.Lgs. 504/1982, in forza della quale I'a-
rea fabbricabile & quella «utilizzabile a
scopo edificatorio in base agli strumenti
urbanistici generaii o attualivi ovvero in
base alic possibilith effettive di cdificazio-
ne determinate secondo i criteri previsti
agli effetti dell'indennita di espropriazione
per pubblica utilith». Sul punto abbiamo
gid rimarcato ia convincente risposta
soritia all'interrogazione parlamentare n.
5-06681 del 23 novembre 1999, secondo
cui 1a nozione di edificabilith “di fatto” de-
ve essere ulilizzata solo qualora I'area sia
priva di un piano regolalore generate o di
un piano di fzbbricazione, vale a dire sol-
tanto netl’ipotesi in cui non possa Lrovare
applicazione il concetlo di edificabilita "di
diritto o legale” in quanto assente. Tale
precisazione non sarebbe aliro che I'esat-
ta interpretazione dell'endiadi «ovvero».

Percid, ai soli fini dell'ICT, con esclusione

quindi degli altri tributi come, per esempio,
I'imposta di registro la cui disciplina & mar-
catamente differente dal tributo comunate,
contrariamente a quanto ritenuio da alcuni
giudici distratti (si veda proprio l'ord. n.
10062 del 13 maggio 2005) e avvalorato
da taluni commentatori superficiali, la lo-
cuzione legislativa «gvvero» avrebbe valore
“disgiuniivo” e non “aggiuntivo o rafforzati-
vo", come invece affermato dafla Corte di
cassazione (Sez. trib.) nella sent. n. 21644
del 16 novembre 2004.

Tesi ministeriale

Secondo il condivisibile pensiero del Mini-
stero delle finanze, il concetto ¢i “edifica-
bititd” contemplate nel primo periodo delia
citata lett. b} del comma 1 dell'art. 2 del
DLgs. B0O4/1992 «non deve necessaria-
mente discendere da piant urbanistici par-
ticolarcggiati, essendo sufficiente che tale
caratieristica risulti da un piano regolatore
generale» {ris. min. n. 209/ del 17 ollobre
1997; in senso conforme, risposia scritéa
all'interrpgazione parlamentare n. 4-16543
del 10 aprile 1998). Per I'autorevole inter-
prete, Fassenza di un piano atiuativo o par-
ticolareggiato (per esempio piano di lottiz-
zazione o piano di recupero) dello stru-
menlko urbanistico generale {pianc regola-
tore gencrale) non ha alcuna influenza sui-
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la qualificazione del terreno, che rimanc
un'area abbricabiie, ma incide solo sulia
quantificazione dell'imposta dovuta poiché
ne attenua la relativa hase imponibile.
Relativamente alla nozione della potenzia-
Hia edificatoria, lo stesso Ministero delle
fimanze ha altresl puntualizzalo apertis
verbis che, per le aree poste al di fuori de-
gli strumenti particolarcgglati, ma enlro lo
strumento generale, la potenzialithd «or-
malmenie & attenuata nel senso che pos-
sono esistere gradi, pit ¢ meno ampi, di
incertezza sulla effettiva possibilita di uti-
lizzare il suolo a scopo edificatorio nel fu-
turo, allorquande ciog ia zona rientrerd in
un piano particofareggiato» (ris. n. 209/E
del 17 ottobre 1997). Tale situazione, pro-
gegue il Ministero, pur se ininfluente sulla
gualificazione dell’'area, non sard pero pri-
va di effetto pratico, giacché inciderd sul-
la quantificazione della base imponibile.

Posizione
della giurisprudenza

Nell'attesa di conoscere il pregevole con-
tributo interpreiativo delle Sezioni unite
civili della Corte di cassazione, non pos-
siamo fare a meno di rimarcare che la tesi
ministeriale risulta condivisa — a quanto
ci consta — dai seguenti giudici:

— (Cass., Sez. trib. {Sez. V ¢iv)), sent. n. 19750
del 4 ottobre 2004 e n. 16751 del 24 agosto
2004;

- Comim. tril. 1I grado Trento, Sez. 1, sent. n.
10 de! 7 febbraio 2005;

— Comm. rib, reg. Molise, Sez. II, sent. n. 36
del 21 sellemhbre 2004;

- Comm. trib. reg. Basilicata, Sez. I, seat. n. 8
det 17 marzo 2003:

— Comm. trib. reg. Emilia Romagna, Sez. 1,
gent. n. 20 del 21 febbraic 2003; Sez. XII,
sent. n. 138 dell'8 ottobre 2002; Sez. XXXV,
seni. n. 181 del 6 settembre 2002,

— Comm. trib. reg. Veneto, Sez. 1, senl. n. 217
del 28 gennaio 2003; Sez. V, sent. n. 109 del
18 novembre 2002; Sez. VI, sent. n. 89 del
12 novembre 2002;

— Comm. trib. reg. Umbria, Sez. IV, sent. n. 439
del 18 ottobre 2002,

— Comm. trib. reg. Toscana, Sez. IX, seni. n.
198 del 16 maggio 2002; Sez. XXV, sent. n.
20 del 6 maggic 2002; Sez., XXX, sent. n. 165
del 23 gennato 2002; Sez. XXIX, senl. n. 127
del 14 dicembre 2001; Sez. 1X, sent. n. b4
dell'11 ottobre 2001;

- Gomum, trib. prov. Reggio Emilia, Sez. 1L, seal.
n. 69 det 5 aprile 2005;

-~ Comm. trib. prov. Matera, Sez. i, senf. n. 25
dell'd aprile 2004;

-~ Comm. trib. prov. Alessandria, Sez. VI, sent.
0. 1 del & febbraio 2004;

-~ Comm. trib. prov. Udine, Sez. 1V, sent. n. 194
dell’11 novembre 2002;

— Comm. trik. prov. Mitano, Sez. XLL, seni. n.
172 del 19 luglio 2001;

— Comm. trib. prov. Piacenza, Sez. [V, sent. n.
36 del 7 agoslo 2000;

— Comm. trib. prov, Modena, Sez. VIL, sent. 1,
91 de! 17 tuglio 2004

— Comm. Wib. prov. Arezzo, Sez. [, senl. n. 496
det 17 dicembre 1999,

In particolare, FPorientamento giurispru-

denziale di segno opposto ¢ invece cosi co-

stituito:

— Cass., Sez. trib., sent. n. 21644 del 16 no-
vembre 2004 e n. 21573 del 15 novembre
2004;

— Comm. Lrib. reg. Toscana, Sez. XXXII, sent. n.
34 del 29 otlobre 2003; Sez. V, sent. n. 25 del
14} ottobre 2003:

— Comm. trib. reg. Sardegna, Sez. VI, senl. n,
60 de! 15 ottobre 2003;

~ Comm. trib. reg. Lombardia, Sez. XLIL, sent.
1. 32 del 10 giugno 2003;

~ Comm. irip. reg. Lazio, Sez. IIi, sent. n. 30
del 23 maggio 2003; Sez. X1, sent. n. 88 dei
12 febbraio 2003;

- Comrs. trib, prov. Foggia, Sez. IX, sent, 1, 31
del 21 marzo 2005;

— Comm. Lrib. prov. Milano, Sez. XL, sent. i, 28
del 15 febbraio 2005;

— Comm. trib. prov. Bari, Sez. VII, seat. n. 104
del 19 ottobre 2004; Sez. X, sent. n. 422 del
14 gennaio 2004;

— Comm. trib. prov. Catanzaro, Sez. IV, sent. .
739 def 14 marzo 2003;

— Comm. trib. prov. Torino, Sez. V. sent. n. 50
del 19 giugno 2002;

— Comm. trib. prov. Frosinone, Sez. [, sent. n.
141 det 20 giugno 2002; Sex. VI, sent. n. 233
del 12 gingno 2002;

- Comm. trib. prov. Vicenza, Sez. IV, sent. .
568 del 20 maggic 2001;

— Comm. tribh. prov. Milano, Sez. XX, seni. n.
308 del 13 febbraio 2001;

— (omm. trib. prov. Rieti, Sez. 1, senl. n. 547
del 30 gennaio 2001,

— Comm. trib. prov. Arezzo, Sez. V, seni. n. 12
del 24 febbraio 2000,

— Comm. trib. prov. Rovigo, Sez. 1§, senl. n.
238 del 18 oltobre 1999,

Determinazione
della base imponibile

Per quanto concerne la determinazione
del valore ai fini dell'tCl, & utile ricordare
che il comma 5 dell’art. 5 del D.Lgs. 504/




1992 dispone che la base imponibile delie
aree fabbricabili ¢ costituita dal valore ve-
nale in comune commercio al 1° gennaio di
ogni anno di tassazione, tenendo conto del
seguenti clementi vatutativi:

— zona Lerriloriale di ubicazione:

~ indice di edificabilitd;

— destinazione d'uso conseuntila;

— oneri per eventuali lavori di adattamen-
to del terreno necessari per ia costru-
Zione;

— prezzi medi rilevatl sul mercato dalla
vendita di aree aventi anaioghe caratte-
ristiche.

1l valore imponibile delle aree fabbricabili

pud quindi facilmente mutare per ogni anno

di imposizione, giacché la sua determinazio-

ne dipende principalmente dalla situazione

del piani urbanistici attuativi e dalfanda-
mento del mercato immobiliare. Percid, ap-
pare piuttosto difficile sostenere che alla da-

ta del 1° gennaio di clascuna annualita di

imposta i vatori possano essere identici. Co-

gl, per esempio, non sarebbe credibile rite-
nere che i valori di un'area fabbricabile al 1°
gennaio 1995 e al 1° gennaio 2002 siano
identici: o sl & registrato un deprezzamento

o si & verificato un incremento.

Tuttavia, anche neli'ambito della discipli-

na dell'iCI 1a determinazione del valore

delle aree fabbricabili rappresenta an
aspetto spinoso e, quindi, controverso. In

tale ottica benc ha fatto il legislatore a

concedere ai comuni impositori compe-

tenti fa possibilita di «determinare perio-
dicamente e per zone omogenee i valori
venalli in comune commercio delle aree
fabbricabili, al fine della limitazione del
potere di accertamento del comune qua-
lora I'imposta sia siata versata sulla base

di un valore non inferiore a quello prede-

terminato, secondo criteri improntati al

perseguimento dello scope di ridarre al
massimo linsorgenza del contenzioso»

{art. 59, comma 1, lett. g}, del D.Lgs.

446/1997). Peccato che gli el imposito-

ri approfittino un po’ troppo di questa ul-

teriore potesta regolamentare loro atiri-
buita, con la conseguenza che il conten-
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zi0s0 tributario aumenta vertiginosamen-
te anziché diminuire drasticamente.
Nell'economia del discorso € opportuno ri-
marcare che anche nel ¢aso in cui 'ammi-
nistrazione comunale abbia attuato 1a cita-
La disposizione legisiativa, rimane ferma ia
regola, sancita dal predeilo comma b del-
l'art. 5 del DB.Lgs. 504/1992 e avvalorata
anche dalla giurisprudenza, secondo la
quale il valore delle aree fabbricabili & quel-
lo venale in comune commercio (ofr. ex
multis. (ass., Sez. trib., seat. n, 16751 del
24 agosto 2004 e n. 19515 del 17 dicembre
2003; Comm. trib. reg. Toscana, Sez. XXXII,
sent. n. 1 del 2 febbraio 2004; Comm. trib.
reg. Lombardia, Sez. 1V, sent. n. 12 del 12
luglic 2004; Comm. trib. prov, Grosseto,
Sez. 11, sent. n. 21 del 25 ottobre 2004},
Cid comporterd, come condivisibilmente
puntualizzaio dal Ministero delle finanze
nella cire. n. 296/E del 31 dicembre 1998,
che il contribuente pud, per esempio, di-
chiarare un valore inleriore a quello stabili-
to nel regolamento comunale e il relativo ul-
ficio tributario ritenerlo congruo in quanto
corrispondente al valore di mercato. Qualo-
ra invece l'ente locale impositore, avendo il
contribuente dichiarato un valore inferiore
& quello prefissato, intendesse sccertare un
maggior valore, I'accertamento deve essere
motivato facendo riferimento ai valori di
mercato (cfit Cass., Sez. trib., ex multis,
sent. n. 6301 del 23 marzo 2005).

in tale scenario & apparsa recentemente 1a
sent, ., 9135 del 3 maggio 2005 con la
quale la Suprema Corle di cassazione
{Sez. trib.) ha ritenuto legittimi gli avvisi
di accertamento fondati sulla comparazio-
ne tra i valori indicativi contenuti nelia de-
libera consiliare e l'effettivo valore delle
aree stesse. Inoltre le norme regolamenta-
ri, con 1e quali gli enti impositori (come 88
deito) determinanc periodicamenie e per
zone omogenee tall valori, esplicano effet-
Lo anche per il passato,

It tema delle aree edificabili ai fini dell'lCl,
gia delicato e controverso, si arricchisce
cost di un altro aspetto particotare che non
mancherd di fare parlare di sé.
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GIURISPRUDENZA

Imposta comunale immobiliare; area fabbricabile; applicabilitd dell'imposta; sconti per il
settore agricolo; ordinanza interlocutoria; rimessione degli atti alle Sezioni unite
Cass. civ., ord. n. 10062, 13.5.2005, Sez. trib. civ, Pres. Cristarella Ornestano, Rel. Cultrera

Motivi della decisione

Gol primo motive i ricorrente censura Uimpugnata sentenza denunciande “errata applicazione e/0 omes-
sa, insulliciente e contraddittoria motivazione in relazione all’art. 2 lett. b del D.Lgs. 504/1992, con riferi-
mento alla qualificazions e al momento impositivo del suali al fini [CI". Deduce a sostegno della sua critica
che, a mente detla norma rubricata, ai fini deli'applicazione deal tribulo controverso, assume rilevanza anche
il mero inserimento di un terreno in un'area edificabils sulla hase dal piano regolatore generale. Ed infatti,
com's stato chiarito nella ris. min, n, 209/E del 17 otiobre 1997, e confermato dal Ministro ali'enoca com-
pelente in risposta a un’inierrogazione innanzi alle Camere, la vocazione edificatoria, sia essa di fatto o i
diritto, determina fout courd limposizione tributaria at fini considerati.

In questa chiave, la conclusione cul sono pervenuti 1 giudict del gravame € ervata, siccome si fonda sul-
Terrata premessa di principio, secondo la quale rappresenia area editicabile solo quella in tal senso indica-
ta taie dallo strumento urhanistico perfezionato, e Lale non era qualificabile quello che era stato adottato ne-
gli anni controvers! dal comune di N.. dal momento che esso, all'epoca suddetta, non era stato ancora ap-
provalo dalla regione.

Cita a sostegno della sua censura i precedent! i termind di questa Corte n. 13802/2003, n. 467/2003 ¢ 1.
4381/2002, soifermandost in particolare sul principio enunciato neli'arresto n. 13817/2003, secondo cul vn'a-
rea & gid fiscalmente valutablic come edificabile, ancor prima che lo strumento urbanistice venga approvato,
giacché la sua mera adozicne imprime al terreno in esso inserito quality editicatoria peccepita dai consociatl.

l.a Commissione regionale ha risolio la questione assercnde che ['inserimento del terreno in area edifi-
cablle deve risultare da strumento urbanistico perfetio. e nel periodo di salvageardia intermedio, la qualifi-
cazione dell'area discende dal precedente plano regolatore, che gualificava agricola I'area in discussione. I
comune non potrebbe altrimenti atlestare, al sensi dell'ultima parte del punio b} della nocma rubricata, la
tabbricabilita dell'area, ma dovrebbe certilicarne Ia natura agricola, anche alla stragua dei critert operanti
ai fini dell'indennita di espropriazione. Richiama, a conforto della conclusione, il precedente arresto di que-
sta Corte n. 11764/2001, in termini.

Con 1'altre motivo, il ricorvente, denunciando violazione e/o falsa applicazione degli artt. 9 del D.Lgs.
B04/1982, 11 della legge 91963 e 58 del D.Lgs. 446/1897, critica la pronuncia impugnala, rilevandone {'er-
roncitd laddove, in pariicelare, assume la nalura innovativa, e percit non refroatliva, dell'art. 58 comma 2
della legge 44/1097, che ha modificalo Uart. © det D.Lgs, 504/1992 inserendo tra i presuppostt per l'opera-
tivita dell’agevolazione previsia per i soggetil passivi d'imposta che siano coltivatori direstl del terreno, an-
che {a loro iscrizione negli appositi elenchi comunali. La suddetta modifica ha invece natura relroattiva, ver-
sandosi in un caso di norma interpretativa. cosl espressamente definita dat legislatore nella relazione d'ac-
compagnamento del testo normativo. A mente delle norme rubricate, quindi, P'esenzione indicata non speita
alla contribuente. siccome essa non ha provato né di aver condotio personalmente il fondo né di essere
iscritta negli elenchi indicali.

ba Commissione regionale ha risolic la questione asserendo che la norma tributaria di riferimento deve
applicarsi in combinate con quella conlenuta neli'art. 12 della legge 153/1975, che definisce ta nozione d'im-
prenditore agricolo. Lassenza del requisito dell'iscrizione negli appositi elenchi di cui all'art. 11 della legge
971063, previsto dall'art. 58 del D.Lgs. 446/1997, non rileva nella fatlispacie, siccome tale ubtima disposi-
#ione, non avendo efficacia retroatiiva, non pud irovare applicazione.

In relazione afla questions oggetio del primo motivo, deve rilevarsi I'esistenza di un contrasto interpre-
tativo sorto nella giurisprudenza di questa Corte.

Un primo indivizzo, richiamalo dal comune ricerrente ed espresso nelle pronunce da esso citaie, defi-
nito "soslanzialistico”, afferma infatti che i suolo, che sia stalo considerato edificabile da uno strumento
urbanistico. costituisce entitd immobiliare fiscalmente valutabile, benché 1o strumento siessoe non sia an-
cora In vigore, né sia stato ancora approvalo dall'organo regionale, per il solo falto di esser stalo adottato
dal comune. La ratio di questa esegesi pogeta sulla considerazione che tale inserimento imprime al terre-
no, inserilo con destinazione sdificaloria, una qualitd recepita dalla generalitd del consociati, e difficil-
mente reversibile, che influlsce sul sue valore, 11 principio & staio enunciato in particolare in materla di
INVIM, ma & chiaraments suscetiibile di ricaduta anche in relazione al tributo i esame, a pariee dada
sent. n. 4120/2002, e quindi & sialo confermale dat successivi arresti n, 4381/2002, n. 17513/02 e in ma-
teria d'imposta di registro n. 1761372002, cul segue 12 sent. n. 13817/2003 cikala dal comune.

Sut medesimo lracciato, con 1a pronuncia n. 19750/2004, questa Corle ha sosteruto che, ai fint 1CT 1] ter-
reno deve considerarsi edilicatorio per il solo fatio che esistano per lo stesso effettive possibilita di edificazio-
ne, sicehd non rappresenta reguisito imprescindibile, a tal fine, i suo inserimento negli strumentl urbanisticl.

{n altre parole, quest'esegesi valorizza, anche a fini fiscali, 'incremento di valore che si determina per il
solo faito delfinclusione del terreno nella zona edificabile & dellaspetiativa, che per essa si crea, sia per il

proprietario che per i consociati.
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Altro e diverso orientamento, definito "formale-legalistico”, sostiene invece che gli stromenti urbanistici
adottati, ma non ancora approvati, non consantone la realizzazione delle opere in essi previste, dal momen-
10 che I'approvazione della Regione s'inserisce, nel procedimento perfezionativo dell’lter amministrativo, in
funzicne di condizione di legittimith e di efficacia. La lesi, enunciata in materia d'imposta di registro dalle
85.UU. con sont. 6. 10406/1994, ha trovatc ampia gonferma nei successivi arresti di cui alle prenunce 1.
15320/2000 in tema di INVIM, & in materia di registro n. 13296/2001, cui hanno fatlo seguito, pill é1 recente
le sentenze n. 2416/2002, n. 14024/2002 e n. 5433/2003. Segnatamente con la sentenza n. 2416/2003, si
& asserito che, laddove la norma tributaria fa riferimento alla destinazione edificatoria prevista negli steu-
menti urbanistici. devono Insendersi tali solo quelli perfesionati, e, dunque, gia approvati datforgano di con-
trollo regionale, siccome la loro approvazione rappresenta elemento costitutivo della fattispecie procedi-
mentale, e non gia mera condizione di efficacia.

Pia di recente questa costruzione & stata ribadita dalia sent. n. 10406/2004, pronunciata in materia d'im-
posia i regisiro, con la guale si & alfermato che, prima della sua approvazione. it PRG non pud considerar-
si atto definitivo.

fn linea con questo indirizzo, ed ulieriormente sviluppandolo, la Sez. V di questa Corle con fa pronuncia
n. 21573/2004, smentendo il precedente arresto della siessa sexione n. 16751/04, ha altresi sostenuto, pro-
prio In materta di ICL, che I'art. 2 comma 1 del D.Lgs, 504/92, che definisce area edilicahile guelia inserita
nel piano regotatore gencrate 0 nogl strumenti attuativi, deve interpretarsi nel senso che sono imponibili
solo le aree che sonc suscelibili di edificazione effettiva, cosicché deveno escludersi dal loro novero quelle
che, seppur inserite nel plano regelatore generale, non sono susecttibiil i edificazione a causa della man-
cala approvazione del necessari piani atiuativi,

La soluzione del conlrasle appare decisiva per la scluzions della controversia, e qid rende opportuna Ia
tragmissione deghi atti al Primo Presidente di questa Suprema Corte, affinché valuti sc vi siano le condizio-
ni per lassegnazione della, causa alle Sezionl Unile.

b opportuno rilevare che la question & slala gid sottoposia al vaglio delle SS.UU., che, tuttavia, non han-
ro risolto il contrasto. avendo disposio 'estinzione del gindizio per intervenuto condono con ord. n, 21834
del 16 novembre 2004,
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DI TRASFORMAZIONE
URBANA

Giancarlo Storto
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