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| vincoli urbanistici espropriativi, conformati Vi, promiscui

| vincoli conformativi sono diretta applicaziordg parte di leggi statali e regionali o
di norme comunali basate sulle previsioni delledptie leggi, dell’art. 42 della
Costituzione, a mente del quale “la proprieta gtave riconosciuta e garantita dalla
legge, che ne determina i modi di acquisto, di gpaghito, e i limiti per assicurarne la
funzione sociale .......... “. In conseguenza di tale @iewe, leggi e regolamenti
determinano, in via generale ed astratta, le miaddii godimento ed i limiti della
proprieta privata di intere categorie di beni immfiob

Sono vincoli conformativi (che cioé definiscona@dntenuto del diritto di proprieta),
ad esempio, i vincoli di rispetto stradale, feremo, del demanio marittimo e di
guello militare, i vincoli cimiteriali e quelli paaggistici; ma anche le limitazioni
imposte alldus aedificanddei proprietari di terreni da parte dei regolamexilizi e
delle norme di attuazione degli strumenti urbaaistbono tutte limitazioni, quelle
elencate in modo esemplificativo, che non rendootiatia incompatibile il
mantenimento della proprieta privata dei beni ggeati con il perseguimento della
finalita di pubblico interesse cui i vincoli stessino preposti.

| vincoli conformativi non sono dunque idonei pé&ttivazione di una procedura
espropriativa, non sono indennizzabili, e non ssoggetti ad alcuna scadenza legale.

Le destinazioni urbanistiche pubbliche che inve@ndono incompatibile la
realizzazione dell’opera prevista con la permaneteiia proprieta privata delle aree
interessate, sono vincoli espropriativi. Tali vin@gmno idonei per l'attivazione della
procedura espropriativa, e ne dovremo prescindare@mento della valutazione del
valore del bene per la determinazione dell'indenmit esproprio. In altre parole
dovremo accertare che cosa il proprietario avrgiuigto ricavare economicamente
dall’area se questa non fosse stata gravata dableiespropriativo.
Il Testo Unico prevede che il vincolo espropriativenga apposto con una delle
seguenti modalita:
* approvazione del piano urbanistico generale;
* approvazione di una variante al piano urbanistewegale;
» conferenza dei servizi / accordo di programma aoalstrumento di
concertazione che in base alla normativa vigentmpooti variante allo
strumento urbanistico vigente;

Il vincolo preordinato ad esproprio ha la durat® @nni. Per impedirne la decadenza
€ necessario, entro tale termine, approvare unvptimento che comporti la
dichiarazione di pubblica utilita dell’opera che wiol realizzare (ad esempio,
I'approvazione di un progetto definitivo di openabplica).

In altre parole il vincolo preordinato all’espropré I'anello di congiunzione tra la
pianificazione urbanistica e la procedura esproipaa
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Se il vincolo giunge a scadenza senza che sia dialtgarata la pubblica utilita
dell’opera prevista, I'area interessata diventacosmddetta zona bianca, cioe priva di
destinazione, sulla quale il proprietario potraettéfare i limitatissimi interventi
consentiti dall’'art. 9 del DPR 380/2001. Secondgilaisprudenza ormai consolidata
il Comune ha comunque l'obbligo, attraverso undavae urbanistica, di attribuire
una nuova destinazione di piano all’area gia div@fiianca”.

Secondo l'interpretazione della Corte Costituzien@a ultimo con la fondamentale
sentenza n. 179/1999) esistono poi delle destinezio P.R.G. ad attrezzature di
pubblico interesse definibili come vincoli promiscdalvolta infatti le norme
tecniche di attuazione dei P.R.G. prevedono cheruohgtate strutture di interesse
pubblico possano essere realizzate dal Comunevextsia procedure espropriative,
oppure, in alternativa, dal soggetto privato pretamio dell’area attraverso la
stipulazione di convenzioni con I'amministrazioneecgarantiscano la fruizione
pubblica dell’opera prevista. In altre parole qoagto di destinazione non rende in
assoluto incompatibile la permanenza della progriptivata dell’area con la
realizzazione di quanto previsto, e quindi non pssere considerato vincolo
espropriativo. C’@ semmai da chiedersi, nel casouincon le norme attuative del
PRG la preferenza venga accordata all'interventoblico, che cosa accada alla
scadenza dei 5 anni senza che sia intervenutzhéadizione di pubblica utilita. La
soluzione piu equilibrata sembra essere quellzyieslla scadenza dei 5 anni decada
la possibilita per 'amministrazione pubblica diiadre una procedura espropriativa,
senza che tuttavia quell'area diventi “bianca”, airando cioé salva la destinazione
urbanistica che potra essere attuata dal priva¢wjgstipula di idonea convenzione.

Nella storia delle espropriazioni non € mai risiatagevole la distinzione dei vincoli
apposti dallo strumento urbanistico tra conformadéigd espropriativi. Il T.U. non
fornisce una definizione di vincolo espropriativeuttavia ‘occupandosi dei fattori
genetici dello stesso, sembra indirettamente comdee quella utilizzata dalla
giurisprudenza, secondo la quale esso va intes@damrescrizione urbanistica che
localizza I'opera in modo lenticolare, ossia ne iindua puntualmente il relativo
sedime (cfr. Cass., Sez. Un., 23 aprile 2001, 8).1Come tale va distinto dai vincoli
c.d. conformativi, che discendono dalla zonizzazidal territorio comunale e che
attengono alla destinazione urbanistica in via gefe e diffusa per parti omogenee
di zone dello stesso territorio (cfr. Sez. Un.,)titcfr. G. Sciullo, La base giuridica
dell’espropriazione, Lexltalia.it n. 11/2003) .

In generale secondo I'ormai consolidata giurispnzéedel giudice amministrativo
(tra le tante cfr. Cons. Stato, sez. IV, 1 ottol2@07, n. 5059) e secondo
I'insegnamento della Corte Costituzionale (cfr.teama 12 maggio 1999, n. 179) non
sono da considerarsi vincoli espropriativi letohegioni urbanistiche attuabili anche
attraverso l'iniziativa privata in regime di econ@ndi mercato. Esempi in tal senso
sono attrezzature sportive, edifici scolastici, amche ospedali, parchi urbani e
parcheggi. In realta per applicare i principi stindialla giurisprudenza non e
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sufficiente I'esame del tipo di opera previsto daitrumento urbanistico comunale; si
deve sempre aver riguardo alle norme di attuazilele strumento suddetto, che per
ogni tipo di destinazione specificano il regime altuazione: ad opera esclusiva
dell’ente pubblico (vincolo espropriativo), con jessibile alternativa pubblico /
privato (vincoli promiscuo) , a cura esclusiva pievato (vincolo conformativo).
Soltanto i vincoli espropriativi comportano I'inéidabilita per i proprietari privati
delle aree da essi interessate, prevedendo iklaroessivo trasferimento in capo alla
pubblica amministrazione mediante espropriazione.

La reiterazione dei vincoli espropriativi decaduti

Ovviamente dopo la scadenza del vincolo preordiaate@sproprio il Comune non
puo abdicare al proprio potere — dovere di reateia opere pubbliche o di pubblica
utilita gia previste con il piano regolatore; ctsigiurisprudenza amministrativa, ed
adesso il testo unico delle espropriazioni, premedda possibilita di imporre
nuovamente il vincolo la dove risulti decaduto pewutile decorrenza del
guinquennio. L'art. 9 c. 4 prevede che dopo la slewadenza, il vincolo
espropriativo possa essere motivatamente reitetatzendo conto delle esigenze di
soddisfacimento degli standard” . In sostanza lamaolimita la discrezionalita
dellamministrazione circa le reiterazioni, presendo che alla base della
motivazione ci debba essere la necessita di raeetfli standard urbanistici stabiliti
In misura minima dalla normativa vigente.

Lo strumento per ottenere la reiterazione dei dingéda variante urbanistica. Nel
caso questa attribuisca nuovamente una destinapuwbiglica all’area divenuta nel
frattempo “bianca”, dovra contenere una puntualdivanione, in esito ad idonea
istruttoria, circa la necessita di prevedere anaama volta la realizzazione di
un’opera gia pianificata in precedenza, ma nonizaath, sulla stessa area gia in
precedenza “colpita” dal vincolo preordinato ad reppo. Infatti quell’opera
potrebbe, in ipotesi, non risultare piu attual@ecnon piu adeguata a soddisfare
I'interesse pubblico, oppure potrebbe essere peewds una proprieta diversa da
guella gia colpita in precedenza.

Non sarebbe necessaria una puntuale motivaziotensminel caso di una variante
generale al P.R.G. che reiteri in blocco i vinat#icaduti. Infatti in questo caso Ci
troveremmo di fronte ad un vero atto di pianificam, il cui studio preliminare
alladozione fungerebbe da presupposto necesskiadazione stessa (si rilevano i
bisogni del territorio e della collettivita, e sidicano le soluzioni), piuttosto che
configurarsi come motivazione che, a mente dell’&ac. 2 della legge 241/1990, per
gli atti di pianificazione non e richiesta. In tehso la sussistenza dell’ interesse
pubblico attuale alla reiterazione dei vincoli tistebbe talla perdurante constatata
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insufficienza delle aree destinate a standard(ipelisabili per la vivibilita degli

abitati), mentre l'assenza di un intento vessatosp evince dalla parita di

trattamento che hanno tutti i destinatari dei mechegprecedenti vincoli decaduiti.

(Cons. Stato, A. P., 24 maggio 2007, n. 7).

Viceversa puo configurarsi l'illegittimo eserciziel potere della P. A. nell’'ipotesi in
Cui, senza un’adeguata istruttoria e conseguentéivaamne, a fronte della
decadenza di tutti i vincoli previsti dal P.R.G. PaA. ne reiteri soltanto alcuni,
individuando per gli altri aree diverse da queli@recedenza “colpite” (A. P. cit.)

L’'indennizzo per la reiterazione dei vincoli espiafpvi decaduti

Con la gia richiamata sentenza 179/1999 la CooitDzionale aveva stabilito che
la reiterazione del vincolo preordinato ad espmitre la scadenza dei 5 anni
comporta la necessita di indennizzare il propretaell’area interessata. Cosi la
variante necessaria a tale reiterazione sembragcoafsi come un vero e proprio
provvedimento di spesa che necessiti di adeguat@rtoa finanziaria. Gia un primo
orientamento del Consiglio di Stato (Cons. St&ez 1V, 6 febbraio 2002, n. 664)
sulla base della citata sentenza 179, aveva giiadilbegittimo il provvedimento di
variante urbanistica (nel caso di specie genefqa®p della necessaria copertura
finanziaria.

Il Testo Unico e intervenuto sulla materia staldlencon l'art. 39, che nel caso di
reiterazione di un vincolo preordinato ad espro@ioun’ area compresa in zona
edificabile, € dovuta al proprietario una indennité@mmisura all’entita del danno
effettivamenteprodotto. Questa indennita si aggiunge a quella l&@spropriante
dovra pagare al momento dell’esproprio vero e poopr

In pratica la norma pone a carico del proprietéanere di dimostrare la sussistenza
di un danno a causa della reiterazione del vindolatti potrebbe verificarsi che |l
proprietario non subisca alcuna lesione della paogfera patrimoniale, continuando
ad avere la disponibilita del bene pur nuovamera@ajo dal vincolo espropriativo:
Si pensi al caso in cui proprietario sia un cottiva diretto che continui nella propria
attivita lavorativa anche dopo la reiterazione wetolo, e piu in generale a tutte le
ipotesi nelle quali il proprietario continui a pepire lo stesso reddito dall’'immobile
colpito dalla reiterazione. L’ articolo 39 prevedee qualora non sia prevista la
corresponsione dell'indennita nell’atto che impdaeaeiterazione stessa (cioe nella
deliberazione di approvazione della variante urktard), in ogni caso l'autorita che
ha disposto la variante dovra liquidare l'indenreté#iro due mesi dal giorno in cui
abbia ricevuto la documentata richiesta del progni@, e pagarla entro i successivi
30 giorni, decorsi i quali sono dovuti anche gtenressi legali.

In altre parole, con l'entrata in vigore del Tedtlmico la mancata previsione
dell'indennizzo nella delibera che adotta la vaeamon costituisce motivo di
illegittimita dell’'atto, diversamente da quantoewiito con il soprarichiamato
orientamento giurisprudenzialet profili attinenenti al pagamento dell’'indennizzo
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non riguardano, infatti, la legittimita del procedento, ma attengono a questioni di
carattere patrimoniale (che presuppongono la cosidne del procedimento di
pianificazione), devolute alla cognizione dellarggprudenza civilgA. P., cit.).
Tuttavia ove venisse accertato il diritto all'indézzo per il proprietario,
'amministrazione procedente che non avesse stanzalo scopo  alcun
finanziamento si ritroverebbe poi con un debitorfiilancio.

L’art. 39 non stabilisce dunque alcun criterio ditetminazione dell’indennizzo,
ponendo l'onere della prova del danno subito acoadel proprietario. Per potersi
orientare almeno in sede di previsione di spesegai® di reiterazione del vincolo
espropriativo risulta interessante sul punto Iteseza del Tribunale di Nola del 5
aprile 2007 che innanzitutto ribadisce, richiamarmelanotivazioni della sentenza
179/1999 della Corte Costituzionale, che l'indemainon e rapportabile alla perdita
della proprieta, in quanto il sacrificio subito stste in una diminuzione di valore di
scambio e/o di utilizzabilita del beneSémbra potersi dire che l'indennita sia da
ritenere da inattuata previsione di piano e cheaes& finalizzata a ristorare |l
danno derivante alla proprieta vincolata dal marwapassaggio a strumenti
attuativi, una volta trascorso il termine di frarigia previsto dalla legge: Il danno
viene quindi determinato dal giudice in misura ispondente agli interessi maturati
sull’indennita di esproprio che il proprietario elsbe ricevuto se il bene fosse stato
espropriato durante la vigenza del vincolo, interebie decorrono a far data dalla
reiterazione del vincolo stesso. Cio discende desypposto che il fatto costitutivo
del diritto all'indennizzo non e individuabile na&ll semplice scadenza del
guinquennio di validita del vincolo, poiché in taso il proprietario pud sollecitare
I'esercizio del potere pianificatorio attraversopgeocedura di messa in mora del
comune e far accertare, eventualmente, l'illegitindel silenzio; bensi nell’atto che
esplicitamente reitera il vincolo scaduto (cfr. Goistato, Sez. I, n. 1754 del 26
gennaio 2007).

La partecipazione degli interessati

Il testo unico prevede anche per la fase di impmsezdel vincolo espropriativo, e a
maggior ragione per la reiterazione dei vincoli ditg la necessita della
comunicazione personale di avvio dl procedimentocoafronti degli interessati, i

guali potranno quindi partecipare al procedimedsso.

» Nel caso di adozione di una variante al piano got per la realizzazione di
una singola opera pubblica, il relativo avviso @via del procedimento deve
essere notificato almeno 20 giorni prima dell’ ayyazione della delibera;

» Se il vincolo preordinato ad esproprio viene dispan una conferenza dei
servizi, un accordo di programma, o0 con un altrto athe in base alla
legislazione vigente comporti la variante al piambanistico, I'avviso di
avvio del procedimento deve essere notificato atm@® giorni prima
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dellemanazione dell'atto, se cio risulti compdglcon le esigenze di celerita
del procedimento. Pertanto in questo caso sembssilple prescindere
dall’avviso, dando una congrua motivazione circagénza di procedere.

Allorché il numero dei destinatari sia superior8( la comunicazione é effettuata
mediante pubblico avviso , da affiggere all’albetprio del Comune interessato dal
vincolo, nonché su uno o piu quotidiani a diffugomazionale e locale e sul sito
informatico della regione.

L’avviso deve indicare le modalita per poter praedésione degli elaborati, e nei
successivi 30 giorni gli interessati potranno folame osservazioni.

Restano in vigore le disposizioni vigenti che regal le modalita di partecipazione
degli interessati nelle fasi di adozione e di appreione degli strumenti urbanistici.

Procedimento espropriativo ordinario, abbreviato, c on
Immissione in possesso anticipata

L'interesse delle pubbliche amministrazioni riguargbprattutto I acquisizione del
possesso degli immobili, in quanto uno degli aspeit rilevanti per chi realizza
un’opera pubblica o di pubblica utilita, € il rismedei tempi per la consegna dei
lavori .

A questo fine la normativa previgente prevedevaptssibilita, praticamente
illimitata, di procedere con I' occupazione in dargenza preordinata al successivo
esproprio. E’ noto come questo strumento sia rdite con il tempo di larghissimo
utilizzo, praticamente generalizzato. E’ altrettamito che non raramente le PP.
AA., una volta entrate in possesso delle aree sades all'opera realizzanda,
trascurassero poi il corretto completamento deltacgdura espropriativa, tardando
ad offrire le indennita dovute, e talvolta omettenaddirittura di completare I
esproprio.

Uno degli obiettivi principali del Testo Unico, pgitamente dichiarato nella
relazione di accompagnamento del Consiglio di Statgroprio quello di eliminare
le degenerazioni subite dallistituto delloccupa®e d’'urgenza, attraverso
I'eliminazione, originariamente voluta dal testdplicato in G.U. 16/8/2001 n. 189,
S.0., dellistituto stesso. Con l'intervento aitivo di cui al D. Lgs. 302/2002
I'istituto e stato parzialmente reintrodotto, cdouae importanti limitazioni.

Il procedimento ordinario disegnato dal T.U. prevede una serie di passaggi
complessi comprendenti operazioni, atti, comuna@aizi che consentono poi
I'emissione del decreto di esproprio, ed infinesle esecuzione. | tempi ipotizzabili
per arrivare alla presa in possesso degli immohédcessari alla realizzazione
dell’'opera pubblica o di pubblica utilita sono s&onente lunghi (alcuni mesi dalla
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dichiarazione di pubblica utilita). Infatti dobbiamconsiderare che per poter
emettere il decreto di esproprio € necessario iddare esattamente il bene da
acquisire, mediante i necessari aggiornamentstaidgle operazioni catastali hanno
dei tempi tecnici non brevissimi, soprattutto ggiardano aree urbane).

La necessita di dover procedere con gli aggiornéincatastali (frazionamenti e tipi
mappali) prima dell'inizio dei lavori nasconde line un’insidia. L'esperienza ci
insegna che talvolta (nel caso di opere lineareldae forse meglio dire spesso)
'ingombro sul terreno dellopera realizzata nomwincide esattamente con
I'individuazione in precedenza fattane sulle plagtine del piano di esproprio.
Ovviamente se il frazionamento viene effettuateanso d’opera, vi sono margini di
correzione delle carte, rilevando con esattezaallacazione sul terreno dell’'opera
stessa. Ma se il frazionamento deve precedereibimiei lavori, in caso di difformita
del perimetro/tracciato effettivo dell’opera risjgeta quello individuato sulle
planimetrie, sara poi necessario procedere a piarzieocessioni di porzioni di aree
inutilizzate, e ad ampliamenti della procedura egpativa ad altre porzioni, con
ulteriori nuovi aggiornamenti catastali da effeteuge altri procedimenti da avviare).

|| procedimento abbreviato e previsto dall'art. 22.

II' T.U. (nell’originaria versione) consentiva dnalersi di tale procedura “in caso
di particolare urgenza” . Pareva quindi doversiugare qualunque forma di ricorso
generalizzato a questo tipo di procedimento. Loaie € mutato con le modifiche
introdotte al Testo Unico con il d. Igs. 27/12/2002302. La procedura accelerata
prevista dall’art. 22 con la modifica introdottaapplicabile ualora I'avvio dei
lavori rivesta carattere di urgenzgnon piu ‘in caso_di particolare urgenZn La
differenza nell’espressione letterale utilizzatacla intuire un ampliamento della
possibilita di far ricorso alla determinazione tieflennita senza particolari indagini
o formalita. 1l requisito richiesto & ora quelloudi’'urgenza per cosi dire semplice (a
fronte di un’urgenza “qualificata” prevista inim@ente), tanto che tale requisito
risultera probabilmente sussistente nei casi in Wusia la necessita di avere
sollecitamente a disposizione le aree per consegriavori alla ditta appaltatrice (ad
esempio per impedire la perdita di un finanziameagponale o statale).

La norma in esame disegna un procedimento moletiosninfatti il decreto di
esproprio puo essere emanato ed eseguito in basdesérminazione urgente della
indennita di espropriazionesénza particolari indagini o formalita Al di la di
guest’ultima previsione normativa, dobbiamo poitcproblema di quale sia quel
minimo di attivita istruttoria necessaria per ldedminazione urgente dell'indennita,
e quindi per 'emanazione del decreto di esproprio.

Innanzitutto la redazione di un verbale di consiztedegli immobili da espropriare
appare ineludibile. Infatti non sembra ammissilpitescindere da un rilievo tecnico
ed una misurazione di quanto si vuol acquisiremodo che la determinazione
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dell'indennitd possa avere un fondamento su @ati.dMa anche a voler prescindere
da quest’ultima considerazione, dobbiamo tener ccafit quanto sopra detto a
proposito della necessita di individuare esattamerteni da acquisire mediante le
operazioni catastali necessarie (frazionamentpientiappali). Infatti un decreto di
esproprio che indicasse soltanto porzioni di paliecnon risulterebbe idoneo per la
trascrizione e quindi per il trasferimento dellagmieta. Dunque un accesso sulle aree
da espropriare, con le modalita di cui all’art. &8, un rilievo delle stesse risultera
indispensabile.

La determinazione urgente dell’indennita provviapiihe consente I'emanazione e
I'esecuzione del decreto di esproprio, € comungunapse ammessa in due casi: per
gli interventi di cui alla legge 443/2001, e quantdmumero dei destinatari della
procedura espropriativa sia superiore a 50. Margle@rimo caso la scelta risulta ben
comprensibile, riguardando una categoria di opgeaute di preminente interesse
pubblico, la seconda previsione suscita perplegsitfuanto il tipo di procedimento
da seguire (piu celere e semplificato rispetto @llquordinario) dipende non
dall'opera che si vuol realizzare, e quindi datéresse pubblico che si vuol
soddisfare, ma soltanto dall’elevato numero dir@spandi, che e [l'unico
presupposto necessario per l'assoggettamento aglrigtario ad una procedura
giudicata dal legislatore evidentemente meno “gast@i di quella ordinaria
(altrimenti la procedura semplificata sarebbe gpa¢@ista come ordinaria).

Occupazione d’'urgenza preordinata all’espropriazion

La novita piu vistosa introdotta dal d. Igs. 30220rispetto al testo originario €
contenuta nel nuovo articolo 22-bis, che prevedeclipazione d'urgenza. E’
possibile farvi ricorso qualora l'avvio dei lavorivesta carattere di_particolare
urgenza in relazione alla particolare natura delbere.Non é sufficiente quindi
un’urgenza generica, essendo richiesta una pateargenza: sembra quindi che
non possa costituire presupposto per procedereallpazione, ad esempio, la sola e
semplice necessita di consegnare i lavori all’appale entro tempi ristretti. In altre
parole l'istituto in esame non potrebbe soccortengeratore pubblico nel caso di
semplici ritardi nella procedura espropriativa, ¢he potrebbero compromettere la
tempestiva disponibilita delle aree necessarieralidizzazione delle opere previste.
La norma collega oltretutto la particolare urgemza la particolare natura delle
opere Sicuramente nella previsione rientrano le opegeessarie a fronteggiare
calamita naturali o comunque situazioni di forzaggiare: opere da realizzarsi
ovviamente in modo permanente, perché altrimentidsvrebbe far ricorso
alloccupazione temporanea (non preordinata alf@spo)gia prevista anche
nell'originaria stesura del Testo Unico (art. 4%e la necessita di realizzare
urgentemente I'opera non risulti imprevista e invabile, la norma non sembra
consentire il ricorso all’istituto in esame. Divansente non si comprenderebbe la
differenza con la procedura espropriativa d’'urgegizaprevista dall’art. 22. Con lo
stesso provvedimento che dispone I'occupazionegdhza deve essere determinata
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anche lindennitd provvisoria di espropriazionesefiza particolari indagini e
formalita’. Anche in questo caso, come evidenziato piu segeeoposito dell’'art. 22,
risultera comunque opportuno aver redatto un verbdil consistenza, anche
sommario, che descriva il bene da valutare.

L’occupazione d'urgenza preordinata all’esproprioseémpre ammessa per gli
interventi di cui alla legge obiettivo, e allorcliénumero dei destinatari della

procedura espropriativa sia superiore a 50. Persmt’'espropriazione rientra in una
delle due casistiche appena ricordate, I'esprof@igmid decidere se ricorrere alla
procedura espropriativa ordinaria (quella stabitiedl’'art. 20), a quella abbreviata

prevista dall’art. 22, oppure all'occupazione demga preordinata all’esproprio (art.

22-bis). Nei casi previsti dal comma 2 dell’'art-l@2 non & necessario neppure far
riferimento alla particolare urgenza dell’avvio di@vori, in relazione alla particolare

natura delle opere. Infatti se fosse necessaridveampesto ulteriore requisito

risulterebbe del tutto inutile I'esistenza stessaale comma, che in realtd non

aggiungerebbe alcunché rispetto alla previsioneal®ima 1.

Lascia perplessi la possibilita di ricorrere altapazione preordinata all’'esproprio
guando questo coinvolga piu di 50 soggetti, a pmdsce dall’effettiva sussistenza
del presupposto dell'urgenza dell’avvio dei lavdti. da ritenere che la norma sia
stata introdotta pensando soprattutto alle opeeati (strade e ferrovie, ad esempio),
piuttosto che ai casi di urgenza veri e propriattif come detto piu sopra, arrivare
all’emissione del decreto di esproprio (seppurit@nocedimento d’'urgenza dell’art.
22) per poter prendere possesso delle aree, sgmifier gia effettuato le operazioni
catastali di frazionamento, evidentemente primdicieio dei lavori, con tutte le
implicazioni piu sopra esposte.

Di conseguenza e stato nuovamente introdottotlitstidell'occupazione d’urgenza,
per mezzo del quale e possibile completare la poee espropriativa, e quindi
effettuare le necessarie operazioni catastaly@rilgia avviati o addirittura ultimati.

Un’ipotesi piu limitata di immissione in possessteguata prima dell’emissione del
decreto di esproprio o della stipula dell’atto dissione volontaria € prevista dal
novellato articolo 20, comma 6. Nel caso in cuisfieopriando abbia condiviso
I'indennita provvisoria offertagli, dovra consestiall’'espropriante che ne faccia
richiesta I'occupazione anticipata dell'immobilae.thl caso il proprietario avra diritto
al pagamento di un acconto pari all 80% dell'indiéd condivisa, previa

autocertificazione attestante la piena e liberappeta del bene. Dalla data
dellimmissione in possesso il proprietario ha andiiritto agli interessi legali

sull’indennita accettata, fino al pagamento debltwale acconto e del saldo.

Questa ipotesi di occupazione anticipata (rispaittesproprio) appare poco efficace
rispetto allo scopo che si prefigge. Infatti sepiano particellare di esproprio

contenesse piu espropriandi, dei quali alcuni sttaccettassero I'indennita offerta,
avremmo la possibilita di effettuare una immission@ossesso soltanto parziale, “a
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macchia di leopardo”, delle aree necessarie airilale realizzare, che renderebbe
nella maggior parte dei casi impossibile aprireahtiere. Inoltre, questa previsione
normativa rischia di generare un meccanismo ditheione delle indennita offerte da
parte degli enti esproprianti, per ottenere la satp accettazione da parte dei
proprietari che aprirebbe la strada ad una immssio possesso rapida.

La determinazione dell'indennita

Ai fini della determinazione dell’indennita di egpriazione vengono individuate tre
categorie di aree: edificabili, legittimamente eudife, inedificabili. Rispetto alla
formulazione dell’art. 5 bis della legge n. 359/29%n sono citate le aree agricole,
che comunque rientrano tra quelle inedificabili.

La verifica delle caratteristiche del bene, al fded suo inserimento in una delle tre
categorie appena indicate, deve avvenire al momeéelltacquisto del bene stesso
con decreto di esproprio 0o con atto di cession@ntalia, in coerenza con la
giurisprudenza della Corte Costituzionale (sentenz&2/93). Ai fini della suddetta
verifica, e poi anche della stima dell'indennit@&ve essere considerata I'incidenza
negativa di eventuali vincoli conformativi dellaoprieta, mentre non deve tenersi
conto del vincolo preordinato all’esproprio.

Nel determinare il valore del bene non si devenmftener conto di costruzioni,
piantagioni e migliorie realizzate allo scopo dnseguire un’indennita maggiore. A
tale riguardo l'art. 32 c.2 stabilisce chsi ‘considerano realizzate allo scopo di
conseguire una maggiore indennita, le costruzimpiantagioni, e le migliorie che
siano intraprese sui fondi soggetti ad espropripalda comunicazione dell’avvio del
procedimentt

Area edificabile (art. 37).

La sentenza della Corte Costituzionale 24 ottab087, n. 348 ha dichiarato
illegittimi i criteri di determinazione dell’'indemia previsti dall’art. 37, comm. 1 e 2
dell’originario T.U., nella parte in cui, ai finiefla determinazione dell'indennita di
espropriazione dei suoli edificabili, prevedevdnariterio fondato sulla media tra il

valore degli immobili e il reddito dominicale rivaato. Il legislatore € intervenuto di
conseguenza con l'art. 2, comma 89, lettera aadietjge 244/2007 (legge finanziaria
2008) apportando le modificazioni necessarie adpagare I'indennita in questione
al il valore venale del bene.

Da notare che tale norma risulta dirompente pdanbi degli enti locali, che vedono

pressoché raddoppiati gli oneri per il pagamentglidespropri rispetto al sistema
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previgente. Il nuovo criterio di calcolo delle imohgta si applica infatti a tutti i
procedimenti espropriativi in corso, salvo che &edminazione dell'indennita sia
stata condivisa, ovvero accettata, o sia comungwendta irrevocabile. Il
legislatore, purtroppo, non ha previsto alcunan@per agevolare il finanziamento
dei conseguenti maggiori oneri di esproprio

Riguardo ai criteri per stabilire la sussistenz#ladedificabilita di fatto il T.U.
rimanda (come il 5 bis) ad un regolamento da engaoan decreto del Ministro dei
lavori Pubblici, ad oggi non emanato. In attesgatl regolamento il T.U. stabilisce
che si dovra avere riguardo alle caratteristichgetitve dell’area per verificare se
sussista l'edificabilita di fatto. Avra dunque vilnza la presenza di opere di
urbanizzazione in prossimita dell'area da esprogyial’ accessibilita ad essa.

Per la verifica delle possibilita legali di edifmane il T.U. (art. 37 c. 4) fornisce
indicazioni precise. Le cause elencate di esahgsidelle possibilita legali di
edificazione riguardano vincoli conformativi dellproprieta. Tuttavia ['ultimo
periodo del comma in esame puo ingenerare qualghazo interpretativo, cosi
recitando:

“non sussistono le possibilita legali di edificamaquando I'area € sottoposta ad un
vincolo di inedificabilita assoluta ..........ccee........ in base ad un qualsiasi altro
piano, o provvedimento che abbia precluso il rilasdi atti, comunque denominati,
abilitativi della realizzazione di edifici o0 mantifiadi natura privata’

Quest'ultima disposizione potrebbe far ritenere clg@alunque piano o
provvedimento impeditivo del rilascio del provvedinio autorizzatorio per
I'edificazione, e quindi anche un vincolo preordmmad esproprio, possa causare
I'insussistenza delle possibilita legali di edizeane. E’ evidente pero che una tale
interpretazione risulterebbe fuorviante. Infate, ©na destinazione urbanistica per
realizzare la quale fosse legittimato solo I'enteblglico rendesse le aree da
espropriare inedificabili ai fini della determinaze dell'indennita, residuerebbero
pochissimi casi in cui I'espropriato percepireblmindennita commisurata al valore
di un’area edificabile: praticamente solo i cascin una certa opera prevista dallo
strumento urbanistico fosse realizzabile, in aléwa, dal soggetto privato o da
guello pubblico, oppure dal primo previo convenaimento con il secondo (c.d.
vincoli promiscui).

L’argomento decisivo per fugare ogni dubbio sutBipretazione dell’'art. 37 sta nel
fatto che quest'ultimo deve necessariamente e$soealla luce di quanto stabilito
dall’art. 32, non a caso collocato all'interno defiezione | (del Capo VI) denominata
“Disposizioni generali” (in materia di entita dé@tilennita di espropriazione). All'art.
32 si legge che nella determinazione del valorébdak, e quindi sicuramente anche
nell'accertamento dell’edificabilita di un’area (&ctamento che rappresenta il
presupposto necessario per la quantificazioneimiddihnita) si deve tenere conto di
gualsiasi vincolo non avente natura espropriatv@ntre si deve ignorare il vincolo
preordinato all’esproprio.
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Ed allora la formulazione sopra riportata della®7.4 a cosa puo riferirsi ?
Riteniamo che non possa trattarsi d'altro che da morma di chiusura che vuol
comprendere qualunque vincolo conformativo di ifiedbilita eventualmente

sfuggito all'elencazione contenuta nello stessormam4 in esame, o derivante da
nuove normative che potrebbero intervenire in futur

Anche con il T.U. (art. 37 c. 3) si presenta il lpema dell’interpretazione
dell’'espressione, ripresa dall’art. 5 bis cit.caita sussistenza dellpdssibilita legali
ed effettive di edificazioheSin dalla entrata in vigore dell’art. 5 bis sip®&sto
I'interrogativo se le due condizioni dovessero cd@&sarsi alternative o cumulative.
Anche la giurisprudenza della Cassazione ha easmiltra le due posizioni,
attestandosi infine (da ultimo Cass.- SS.UU.- na0@1) sulla prevalenza, o
sufficienza, della edificabilita legale.

Ad oggi, dunque, la sussistenza delle possibiitali di edificazione (destinazione
urbanistica utile per l'utilizzo edificatorio da @ del privato, assenza di vincoli
conformativi di inedificabilitd) & sufficiente a arf considerare una certa area
edificabile, ai fini indennitari. L’edificabilita féettiva (o di fatto) ha rilevanza solo
suppletiva, secondo quest’ultimo orientamento débtiete di Cassazione, nell'ipotesi
di carenza di disciplina urbanistica dell’area dprepriare.

L’eventuale carenza dell’edificabilita di fatto jpmesenza di quella legale, ha quindi
rilevanza (in diminuzione) solo sulla valutaziored dalore del terreno, comunque da
considerarsi edificabile.

Il T.U. riproduce anche la dicotomia stabilita ¢all. 5 bis tra aree edificabili ed aree
non edificabili. Sembra quindi esclusa ogni ipotdisun “terzo genere” intermedio
tra I'edificabile e I'inedificabile, come peraltga chiarito dalla Corte Costituzionale
In sede di esame dell’art. 5 bis cit. (sentenZ264/97).

Rimane anche il collegamento con la normativa irtenmea di |.C.I. Infatti I'art. 37
dispone, tra l'altro, che l'indennita é ridotta ad importo pari al valore indicato
nell’'ultima dichiarazione o denuncia presentatd @sropriato ai fini dell’'imposta
comunale sugli immobili prima della determinazidoamale dell'indennita, qualora
il valore dichiarato risulti contrastante con larmativa vigente ed inferiore
all'indennita di espropriazione offerta. Se pdoeéhe negli ultimi cinque anni é stata
pagata dall’espropriato o dal suo dante causa posta in misura maggiore
dellimposta da pagare sull’indennita, la differane corrisposta dall’espropriante
all’espropriato.

Se l'espropriato ha omesso la dichiarazione IGldama di cui all’art. 37 non risulta
applicabile, per mancanza del termine di raffromtotal caso I'espropriante dovra
liquidare I'intera indennita, ed il Comune procedat recupero dellimposta evasa
con relative sanzioni.

Nel caso I'espropriando accetti I'indennita offegaconcluda I'accordo di cessione
volontaria del bene, gli spettera una maggiorazael€lO per cento, che sara dovuta
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anche nel caso in cui sia stata offerta una ind&nmiovvisoria che, attualizzata,
risulta inferiore agli otto decimi di quella detemata in via definitiva. L’'incremento
dellindennitd € chiaramente una misura deflattidal contenzioso tuttavia,
curiosamente, costringe I'ente pubblico a pagarel’aequisto del bene un prezzo
superiore al valore di mercato (creando una sorgsgarita di trattamento opposta a
guella a suo tempo lamentata dagli espropriati).

Il fenomeno da ultimo richiamato risulta ancor pwidente nel caso in cui il
proprietario sia un coltivatore diretto che utilizazscopi agricoli I'area edificabile: in
tal caso spetta anche una indennita pari al vagreeolo medio corrispondente al
tipo di coltura effettivamente praticato.

E’ rimesso pertanto agli uffici delle autorita egprianti un uso sapiente dell’offerta
delle indennita.

Quando l'espropriazione € finalizzata ad attuargefventi di riforma economico
sociale” I'indennita e ridotta del 25 per cento. La nornsulta di applicazione molto
problematica, in assenza della definizione dei stiddnterventi da parte del
legislatore. Non sembra ammissibile che le singoi@ministrazioni esproprianti
possano autonomamente normare la fattispecie (&fr.Virga, Lexitalia.it, n.
12/2007) .

Area leqittimamente edificata (art. 38).

II' T.U. recepisce la giurisprudenza ormai consafidan materia, stabilendo che
I'indennitd debba essere determinata in misura phrvalore venale del bene
espropriato. Se il manufatto presente sull'area ed@ropriare risulti abusivo
I'indennita e determinata tenendo conto del soloreadell’area di sedime.

Nell'ipotesi di area edificata, se I'esproprio sbnclude con atto di cessione

volontaria non vi € alcuna maggiorazione a favoe#'ebpropriato sull'indennita
offerta.

Area non edificabile (art. 40).

Rientrano in questa categoria le aree agricolehase suscettibili di utilizzazione
economica diversa e piu remunerativa di quellacatai Infatti, come ricordato in

precedenza, non esiste un terzo genere di aredaatfiella dicotomia area edificabile
— area non edificabile.

Per area agricola riteniamo che debba intendersilagyprevista come tale dallo
strumento urbanistico vigente, anche se non uileza scopi agricoli. Dall’'altro lato

abbiamo gia visto che un’area di effettivo utilizgricolo, ma dotata delle possibilita

15



4

y

T CO.A3

-

B A CHOMRS0 ACCESS0

= N I _’_I I8 CARRIERA
-5 s

L

legali ed (in via suppletiva) effettive di edificame, debba essere indennizzata come
area edificabile.

Nella categoria sono comprese quelle aree chiimsyrive delle possibilita legali
ed effettive di edificazione.

Per la determinazione dell’indennita provvisoriaagiplica il criterio del valore
agricolo medio riferito al tipo di coltura effetdmente praticata.

Per la determinazione dell'indennita definitiva,l maso di terreni effettivamente

coltivati si considera il valore agricolo dalle ok praticate (art. 40 c. 1), nonché il
valore di eventuali manufatti edilizi legittimamentealizzati, nei limiti pero del loro

utilizzo nellambito dell'esercizio dell'azienda gpla, ignorando cioe qualunque
utilizzo, effettivo o potenziale, diverso da quedigricolo.

Se invece sui terreni non insistono coltivaziom; & stima dell’'indennita definitiva

si dovra valutare il valore agricolo medio riferil tipo di coltura prevalente nella
zona (art.40 c.2). Anche in questo caso si tematcc del valore di eventual

costruzioni presenti, legittimamente realizzate.

Un’ indennita aggiuntiva pari al valore agricolo diw corrispondente al tipo di
coltura effettivamente praticata spetta al propriet coltivatore diretto o
imprenditore agricolo a titolo principale.

Indennita aggiuntive, in misura pari a quella sp#t al proprietario, sono previste
anche per il fittavolo, mezzadro, compartecipaastretti ad abbandonare in tutto o
in parte l'area coltivata da almeno un anno prireladdichiarazione di pubblica

utilita.

Nel caso di accettazione dell'indennita offertagq@indi di accordo di cessione

volontaria, all’espropriato spetta una indennitaggiorata ai sensi dell’art. 45.

Area destinata alla realizzazione di opere priviteubblica utilita (art.

36).

L’indennita di esproprio &€ determinata in misura phvalore venale del bene.

Rimangono escluse dalla disciplina dell’articolo &6 aree destinate a edilizia
residenziale pubblica, e quelle inserite nei pidagli insediamenti produttivi di
Iniziativa pubblica.
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Se l'espropriazione riguarda una parte di un bem#awo, come nel caso
dell’acquisizione del resede di un edificio, I'indeta € determinata in misura pari
alla differenza tra il valore iniziale del benesst®, ed il valore che residua dopo la
conclusione della vicenda ablativa, alla parte espropriata (art. 33).

Se la realizzazione dell'opera comporta un vantaggimediato alla parte di
proprieta non espropriata, tale vantaggio deveressanato e detratto dall’'importo
che si ricava applicando il criterio sopra desariQuesta riduzione non si applica se
risulti superiore ad un quarto della indennita davad il proprietario abbandoni
I'intero bene.

Tuttavia I'espropriante pud non accettare [I'abbado dell'intero bene
corrispondendo all'avente diritto una somma noeriofe ai tre quarti dell'indennita
dovuta. In ogni caso l'indennita corrisposta nor mssere inferiore a quella che
spetterebbe applicando il criterio di calcolo riptw al primo capoverso di questo
paragrafo.

La partecipazione degli interessati

Il T. U. si propone di assicurare la partecipazidegli interessati anche nella fase di
determinazione delle indennita di esproprio.

Gia subito dopo lI'approvazione del progetto di @par fini della dichiarazione di
pubblica utilita, viene notificata al proprietatima comunicazione con la quale, tra
I'altro, si informa che puo fornire ogni elementblaiper determinare il valore da
attribuire all’area ai fini della liquidazione dellindennita di esproprio (art. 17,
comma 2).

Inoltre, ex art. 20, comma 2, “ove lo ritenga oppoo in considerazione dei dati
acquisiti e compatibile con le esigenze di celed&l procedimento, l'autorita
espropriante invita il proprietario e, se del cakbgneficiario dell’espropriazione a
precisare, entro un termine non superiore a veatnged eventualmente anche in
base ad una relazione esplicativa, quale siadrgalla attribuire all’area ai fini della
determinazione della indennita di esproprio.”

Infine, nel caso I'espropriando ritenga di non d&ece I'indennita offerta, per la
determinazione di quella definitiva puo optare lpetostituzione di un collegio di tre
periti, di cui uno designato dall’espropriato ste¢art. 21). Oltretutto gli interessati
possono assistere alle operazioni peritali anchenite persone di loro fiducia,
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formulare osservazioni orali e presentare memarigtes e documenti, di cui i tecnici
tengono conto.
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