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PRESENTAZIONE

Quando l'avv. Filippo Dallari — da anni collaboratore della Spi-
sa ¢ delle cattedre di Diritto amministrativo e Diritto processuale
amministrativo della Facolta di Giurisprudenza di Bologna, e ora
Professore a contratto presso la stessa Facolta — mi ha chiesto per
telefono se fossi disponibile a presentare questo suo lavoro, si € su-
bito premurato di aggiungere: guardi che mia moglie mi dice essere
un po’ noioso.

Ecco il connaturato understatement di Filippo, ho subito pensa-
to e incurante dell’amichevole avvertimento ho accettato, con accre-
sciuta curiosita di leggerlo a mia volta.

Messo, in tal guisa, sul chi va la, al ricevimento del pdf qualche
giorno dopo, ecco scattare in me il secondo impulso: dopo il “pensa-
re” all’autore, il “pesare” la sua opera.

Risultato del conteggio: oltre 450 pagine di testo e poco meno
del doppio di note.

Un corpus decisamente notevole per dimensioni e dovuto in
buona parte alla mole di riferimenti giurisprudenziali (della Corte
Costituzionale e di quella EDU, della Cassazione civile, del Giudice
amministrativo di primo e secondo grado): e gia questo non puo che
far piacere a chi di mestiere fa, per 'appunto, il giudice.

La seconda concausa ¢ la pari messe di rimandi dottrinali.

Di qui il risultato quantitativo.

Quello qualitativo ¢ la completezza e organicita della trattazio-
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ne, dovuta alla benefica auto-imposizione dell’Autore di non trala-
sciare alcun dettaglio, alcuna annotazione-segnalazione, alcuna voce
di chi a vario titolo (studioso, giudice, operatore del diritto) si ¢ in
precedenza occupato del tema della monografia o di quelli ad esso
collegati e/o complementari e/o sottesi.

C’¢ evidentemente un rischio in siffatta impostazione: quel-
lo, cioe, che lo sforzo di dar compiuta rappresentazione dello stato
dell’arte sul tema possa sacrificare o anche solo oscurare il pensiero
dell’Autore.

Rischio che in questo caso non si invera, giacché, al contrario,
il punto di vista dell’Autore — il piu delle volte espresso sotto trac-
cia, coerentemente al suo understatement — rappresenta il filo rosso
che attraversa, accomuna ¢, dunque, tiene assieme tutte le 450 pa-
gine dell’opera.

L’idea di fondo ¢ quella di evidenziare come il punto centrale
della teoria dei vincoli fosse quella di contestare la eccessiva discre-
zionalita-arbitrarieta delle scelte urbanistiche e come tale questione
sia tuttora il punto dolente-irrisolto della materia.

In tale situazione di irresolutezza (cio¢ di non raggiunto equi-
librio tra i contrapposti interessi pubblici e privati in gioco), Dalla-
ri opta allora (I'idea di fondo diviene, cosi, “idea-forte”) per schie-
rarsi decisamente dalla parte della tutela della posizione giuridica
del privato a fronte dell’agere della P.A. in materia urbanistica ed
espropriativa e, a conferma della modalita understatement del suo
argomentare, ¢ disvelata compiutamente e icasticamente solo mol-
to avanti nell’opera, attraverso il seguente incipit (e, ancor piu e in
modo inequivoco, dal superlativo “meritevolissimo” e dall’aggettivo
“eccessiva” che vi compaiono) di un passo di p. 341: “All’originario
meritevolissimo fine di ridurre I'eccessiva discriminazione e discre-
zionalita-arbitrarieta delle scelte dell’ Amministrazione — i profili mag-
giormente problematici dell’esercizio del potere di pianificazione — ne
sono stati tuttavia aggiunti ulteriori, indubbiamente meno condivisi”
(il riferimento ¢ all’istituto della perequazione e i fini assai meno me-
ritevoli, ad avviso dell’Autore, sono quelli di subordinare le scelte
urbanistiche a ragioni di carattere meramente patrimoniale dell’Am-
ministrazione stessa).

Queste righe vanno, poi, lette in “combinato disposto” con altri
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passi che compaiono un po’ piu indietro ed esattamente a meta del
testo (pp. 225 e ss.) e in cui la ferma tutela delle ragioni proprieta-
rie viene ricomposta in ragione degli emergenti superiori interessi di
carattere ambientale: il che ci consente di concludere che I'obietti-
vo dell’Autore non ¢ una anacronistica tutela della proprieta in sé
considerata, ma quale eventuale oggetto di scelte discriminatorie ed
arbitrarie.

Assai piu della “noiosita” che preoccupava Dallari (ma, dopo-
tutto, non stiamo parlando di un’opera da approcciare a fini di sva-
g0, relax o passione letteraria), il primo, indubbio merito del suo la-
voro sta nell’essere uscito indenne dal principale pericolo in cui sa-
rebbe potuto incorrere, quello, per I’appunto, di una non chiara evi-
denziazione delle proprie tesi.

Quanto alla paventata “noiosita”, ho invece personalmente tro-
vato subito (e cio¢ sin dal primo capitolo) di grande interesse la ri-
costruzione che vi si trova del dibattito giuridico degli anni Sessanta
e Settanta sul diritto di proprieta (per come configurato nell’art. 42
Cost.), dibattito/dialogo impersonato ¢ animato da due “mostri sa-
cri” del diritto amministrativo italiano del secondo dopoguerra, qua-
li sono stati Aldo M. Sandulli e Massimo Severo Giannini.

Ebbene, in questo riportare all’attenzione del lettore di oggi
quel dibattito e la stessa vis che lo caratterizzava (come viene defi-
nita verso la fine del primo capitolo, a p. 117) sta, a mio avviso, un
secondo, indiscutibile merito del lavoro di Dallari, che vi fa un ri-
ferimento non certo occasionale ed episodico, tant’e¢ che nel corso
dell’opera ¢ a piu riprese citata I'intervista di Sandulli all’Astrolabio
dell’anno 1968.

Convinto come sono che il dibattito pubblico nel nostro paese
dovrebbe, per essere realmente proficuo, muoversi su direttrici simi-
li, ho pertanto decisamente apprezzato che grazie a Dallari sia stato
“rispolverato”, a distanza di mezzo secolo, un modo cosi esemplare
di affrontare questioni nodali della vita sociale.

Per spiegare questo apprezzamento devo necessariamente mo-
tivare meglio, correndo questa volta io un rischio che accompagna
sempre chi scrive: quello del fuor d’opera.

Intanto, v’¢ da dire che Sandulli era il Presidente del Collegio di
giudici costituzionali che aveva reso il 29 maggio 1968 le note sen-
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tenze “gemelle” nn. 55 e 56 in tema di vincoli urbanistici e paesi-
stici e, ciononostante, non si sottrasse, di Ii a poco, a fornirne una
illustrazione/spiegazione non gia in un’autorevole sedes scientifica,
bensi nell’ambito di un’intervista concessa (il 7 luglio dello stesso
anno) a una rivista (I’Astrolabio), fondata cinque anni prima, a rap-
sodica cadenza settimanale/quindicinale e a vocazione marcatamen-
te politica, quale espressione della (da sempre minoritaria) cultura
riformista nel nostro paese.

A sua volta, Giannini scelse nel 1971, per esprimere il proprio
punto di vista sull’assai scottante tema delle “basi costituzionali del-
la proprieta privata”, un’altra rivista per cosi dire “non tradizionale”
(Politica del diritto), appena nata per iniziativa di Stefano Rodota,
con I’esplicita e non piccola ambizione di rinnovare la cultura giuri-
dica italiana.

I contenuti del dibattito Sandulli vs Giannini (continuato anche
negli anni immediatamente successivi) sono ripresi, delineati e com-
mentati nel volume di Filippo Dallari e alle sue pagine, pertanto, si
rimanda.

La presente sottolineatura si limita, per non trascendere oltre-
modo il compito di queste righe, al significato attribuibile a questa
scelta.

Parafrasando banalmente il titolo del saggio, scritto a quattro
mani da un sociologo canadese (Mc Luhan) e molto in voga in que-
gli stessi anni (il medium e il messaggio), viene spontaneo chieder-
si: se, dunque, quelli erano - in qualche modo e in quella particola-
re temperie storica — i media prescelti, quale poteva essere il conse-
guente messaggio?

La risposta sta nelle parole di un altro maestro, questa volta
contemporaneo, del diritto amministrativo italiano: Sabino Cassese.

Ricordando — poco pit di un anno fa sul Corriere della sera
del 25 giugno 2017 - proprio Stefano Rodota appena scomparso,
il prof. Cassese ne richiamava la prolusione di cinquant’anni prima
all’Universita di Macerata (di cui Rodota era allora insegnante), de-
finendola uno “scritto-manifesto” [...] “che assegnava al giurista il
compito di indagatore della realta sociale”: di suo, Cassese evocava
al riguardo, in quell’articolo, la figura del public moralist.

Figura che, poi, Cassese ha ripreso e tratteggiato recentemen-
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te (29 maggio 2018) sull’altro quotidiano (di aperta “battaglia delle
idee”) cui collabora regolarmente (Il Foglio, in una sorta di rubrica-
intervista denominata, appunto, La versione di Cassese ¢ dedicata
ai temi di attualita politico/istituzionale), nei termini che seguono:

- “fa parte della tradizione italiana il ruolo dei professori univer-
sitari come ‘public intelletuals’ o ‘public moralists’ (si pensi solo a
Francesco Saverio Nitti, Gaetano Salvemini, Vilfredo Pareto, Luigi
Einaudi)”;

- non l'intellettuale “engagé”, che si “butta in politica” o “alme-
no ¢ ideologicamente schierato”;

- ma I’esempio, proveniente dall’omonimo libro del britannico
Stephen Spender, di “engaged in writing”, ovvero: «non abbandona-
re il proprio mestiere di studiosi, ma allargarlo, farvi partecipare un
pubblico piu vasto se si ha qualcosa da dire che interessi tale pubbli-
co. Cio richiede anche “capacita di reinventarsi”, ma senza tradire il
proprio mestiere».

Ebbene, cosi proseguendo la tradizione di Nitti, Salvemini, Pa-
reto, Einaudi:

e Aldo M. Sandulli (dove “M.” sta significativamente per “Maz-
zini”) fu Giudice prima e Presidente poi della Corte Costituzionale
sino al 1969, subito dopo Presidente («di garanzia», secondo il Di-
zionario Biografico degli italiani della Treccani) della Rai per pochi
mesi fin quando (febbraio 1970) non si dimise volontariamente (e
polemicamente); e infine parlamentare;

e Massimo Severo Giannini ricopri numerosi incarichi ministe-
riali fino a divenire egli stesso Ministro per la funzione pubblica ne-
gli anni 1979-1980.

A sua volta, Cassese ha successivamente ed emblematicamente
riunito in sé€ i ruoli gia ricoperti da Sandulli ¢ Giannini, ovvero di
Giudice costituzionale fino al 2014 e Ministro per la funzione pub-
blica negli anni 1993-94.

Probabilmente — ed ¢ I'unica, scontata considerazione che qui ¢
possibile fare — di nuove e simili figure di public intelletuals o mora-
lists la vita e il discorso pubblici del nostro paese avrebbero bisogno
in questo lungo frangente di transizione storica.

E, infatti, tempo di por fine a questa sin troppo ampia digressio-
ne e tornare al lavoro di Dallari.
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A partire dal suo secondo capitolo in cui necessariamente lo
sguardo ¢ rivolto all’altra fondamentale “fonte” in materia: la giuri-
sprudenza della Corte europea dei diritti dell’'uomo, di cui viene for-
nito esaustivo panorama al par. 2, con particolare riferimento anche
ai sopra accennati profili ambientali.

Non senza aver, per prima cosa, correttamente puntualizzato — al
par. 1 del capitolo II — I’esatta collocazione, nella gerarchia delle fonti
del nostro ordinamento interno, delle disposizioni CEDU ad un gradi-
no intermedio tra le norme primarie e le norme costituzionali.

Al successivo capitolo III viene offerto agli operatori (funzionari
pubblici, avvocati, magistrati) un prezioso ¢ insostituibile portolano
per orientarsi nel mare magnum della giurisprudenza del Giudice
amministrativo e del Giudice ordinario a proposito della distinzione
tra vincoli conformativi e vincoli espropriativi, nonché ulteriori indi-
cazioni giurisprudenziali e dottrinali relative alle ulteriori tipologie
di vincolo (di rinvio, morfologici, promiscui) cui le previsioni urba-
nistiche possono dar vita.

In questo capitolo emerge un altro punto saliente del pensiero
dell’Autore: ovvero la ricerca di un equilibrio tra la gia vista esigen-
za di tutela delle ragioni proprietarie e ’apparente contraddittorieta
della piena accettazione del principio del necessario contenimento
del consumo di suolo (id est: “i nuovi fabbisogni devono essere sod-
disfatti in primis attraverso un piu razionale utilizzo di cio che ¢ gia
stato costruito™: p. 233).

Detto in estrema sintesi: la questione dei vincoli non puo piu es-
sere quella della edificabilita tout court ¢ il fulcro del diritto di pro-
prieta si traduce nella utilizzabilita in modo produttivo-economico
dei propri beni.

In questo senso, per I’Autore dovrebbero oggi ritenersi espro-
priative — cio¢ esorbitanti il potere conformativo — quelle prescrizio-
ni che limitano l'usabilita dei beni (impedendone I'uso e il cambio
d’uso), oltre quella soglia di proporzionalita-tollerabilita in rapporto
al valore di mercato del bene stesso e che non siano giustificate da
obiettivi di carattere ambientale.

Il passo successivo (al tempo stesso consequenziale e comple-
mentare) ¢ che I'orizzonte non ¢ piu quello dell'indennizzabilita del
vincolo — anche nella giurisprudenza costituzionale I'indennizzabi-
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lita rappresenta I’estrema ratio — ma l'illegittimita della prescrizio-
ne sproporzionalmente limitativa, pronunciata dal Giudice ammini-
strativo opportunamente adito (p. 251).

Di natura piu teorica il quarto capitolo che, a partire proprio
dalla teoria dei vincoli affronta — passando per il principio proces-
suale della vicinanza alla prova — lo spinoso ¢ concretissimo argo-
mento dell’indennizzo da riconoscere al bene oggetto di esproprio e
dei relativi criteri che si sono fronteggiati sul campo (tra, cui in pri-
mis, quelli contrapposti dell’edificabilita legale e dell’edificabilita di
fatto), pur avendo le Sezioni Unite optato dal 2001 — con disappun-
to di Dallari — per il primato dell’edificabilita legale.

Infine, il quinto e ultimo capitolo quello che a chi scrive ¢ pia-
ciuto di piu assieme al primo, cosi da integrare, agli occhi del prefa-
tore, il terzo motivo di merito del lavoro di Dallari: e cio, per la sem-
plice ragione che — attraverso (e ben al di la de) il necessitato prisma
della tematica dei vincoli — ci viene qui dipinto, con tratti sicuri che
denotano padronanza della materia sottostante, il quadro della mo-
derna urbanistica, a partire dal congresso nazionale dell'INU svolto-
si a Bologna nel 1995 sino leggi regionali di c.d. “terza generazione”.

Nella cornice di una urbanistica ora “consensuale” ¢ “negoziata”
si affacciano dunque:

— un nuovo modello programmatorio articolato su di un piano
strutturale e di un piano operativo (o “del Sindaco”, siccome di du-
rata quinquennale correlata al suo mandato);

— nuovi istituti ancora in via di definizione, anche perché non
ancora disciplinati dal legislatore nazionale (come, invece, Dallari
fortemente auspica) quali: oltre la “compensazione urbanistica” e le
“premialita urbanistiche”, soprattutto la perequazione urbanistica,
che appunto per siffatto deficit normativo, si risolve attualmente in
“un insieme di tecniche di pianificazione eterogenee”, di cui ¢ chia-
ra, perlomeno, la direzione di marcia: la perequazione “per la riqua-
lificazione”, piuttosto che per la nuova edificazione;

— nuovi principi ispiratori, tra i quali primeggia, infatti, quello
gia visto della limitazione del consumo di suolo;

— ¢, soprattutto, la meta ideale (la “citta pubblica”) e la stella po-
lare (la “causalita urbanistica”, ciog¢ il corretto assetto del territorio)
di tutti questi processi in fieri.



XII Presentazione

Proprio a proposito dei “limiti della causalita urbanistica e del
principio del contenimento del consumo di suolo”, Dallari ne lamen-
ta (p. 380) la “scarsa giustiziabilita”.

Doglianza, in tema di discrezionalita, ripresa anche nelle con-
clusioni finali, laddove nota con evidente insoddisfazione che “le
scelte urbanistiche continuano ad avere natura essenzialmente politi-
ca, ad essere intrinsecamente discriminatorie ¢ ad essere sostanzial-
mente sottratte al sindacato giurisdizionale”.

Questione nodale quella della sindacabilita/insindacabilita delle
scelte dell’amministrazione, della quale confesso di non essere riu-
scito a venire a capo neppure in prossimita della fine di una carrie-
ra di oltre trent’anni in magistratura amministrativa, pressoché tutti
trascorsi in primo grado: questione che suggerisco a Filippo Dallari
come tema della sua prossima monografia, con I'auspicio che possa
casomai affrontarla riflettendo anche sull’esperienza acquisita “sul
campo” proprio nella veste di magistrato amministrativo.

Si tratterebbe di un ideale passaggio di testimone di cui sarei ben
lieto.

Giorgio Calderoni
Consigliere di Stato
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I VINCOLI ESPROPRIATIVI NELLA GIURISPRUDENZA
DELLA CORTE COSTITUZIONALE

Sommario: 1. Corte costituzionale, vincoli espropriativi e vincoli conformativi. —
2. L’elusione dell’obbligo di indennizzo. — 3. Il correttivo introdotto dalla sen-
tenza della Corte costituzionale 20 maggio 1999, n. 179. — 4. Corte costitu-
zionale e indennita di esproprio. — 5. Corte costituzionale e discrezionalita del
potere di pianificazione. — 6. Dal nucleo essenziale del diritto di proprieta al
valore di mercato del bene.

1. Corte costituzionale, vincoli espropriativi e vincoli confor-
mativi

L’elaborazione della controversa distinzione tra vincoli al dirit-
to di proprieta aventi carattere espropriativo, riconducibili al com-
ma 3 dell’art. 42 Cost., e limitazioni riconducibili al potere con-
formativo — secondo la terminologia coniata da Giannini' — di cui
al comma 2 del medesimo art. 42 Cost. si deve alle note sentenze
20 gennaio 1966, n. 6% ¢ 29 maggio 1968, nn. 55 e 56, con le qua-
li la Corte costituzionale ha aderito alla ricostruzione compiuta dal

' GIANNINL, Basi costituzionali della proprieta privata, in Politica del diritto,
1971, 487.

2 Corte cost., 20 gennaio 1966, n. 6. Con tale sentenza ¢ stata dichiarata 1'il-
legittimita costituzionale dell’art. 3, comma 2, della legge 20 dicembre 1932, n.
1849, sulle servitti militari, in relazione all’art. 42, comma 3, Cost. in quanto tale
disposizione non prevedeva indennizzo per le limitazioni della proprieta privata che
dovessero ritenersi di natura espropriativa.
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Prof. Aldo M. Sandulli nel celebre saggio del 1961 Natura ed effetti
dell’imposizione di vincoli paesistici’.

Tali pronunce, congiuntamente all’interpretazione autentica
fornita da Sandulli in vari scritti successivi®, costituiscono tuttora il
riferimento fondamentale per I'interprete e il punto di partenza ob-
bligato per ogni trattazione della tematica dei vincoli urbanistici.

> SanpuLLl, Natura ed effetti dell’imposizione di vincoli paesistici, in Riv.
trim. dir. pubbl., 1961, 809. Per un ulteriore sviluppo di tale orientamento: D’AN-
GELO, Limitazioni autoritative della facolta di edificare e diritto all’indennizzo, Na-
poli, 1963.

4 Sanournl, [ limiti della proprieta privata nella giurisprudenza costituzio-
nale, in Giur. cost., 1971, 963; Ib., Profili costituzionali della proprieta privata, in
Riv. trim. dir. e proc. civ., 1972, 465; Ib., Urbanistica e Costituzione, in Riv. giur.
edil., 1975, 11, 211; Ip., Il diritto di costruire, oggi, in Riv. giur. edil., 1976, 11, 157,
Ip., Nuovo regime dei suoli e Costituzione, in Riv. giur. edil., 1978, 11, 73; Ip., Il re-
gime dei suoli dopo il nuovo intervento della Corte, in Riv. giur. edil., 1980, II, 89.

> Per un’analisi di tali sentenze: DE VIRGILIIS, SPANTIGATTI, Un esperimento
di opinione dissenziente alla sentenza n. 55 del 1968 della Corte costituzionale,
in Giur. cost., 1968, 865; PREDIERI, Espropriazione e regime di proprieta delle aree
edificabili, in Giur. cost., 1968, 1298; SANTORO PASSARELLI, Proprieta privata e Co-
stituzione, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1972, 953; SORACE, Espropriazione della pro-
prieta e misura dell’indennizzo, Milano, 1974; VALsAsSINA, Vincoli espropriativi e
diritto all’indennizzo, in Giur. cost., 1968, 846. Per una compiuta analisi della giu-
risprudenza costituzionale in tema di vincoli urbanistici: SANDULLI, SPAsiANO, STEL-
LA RICHTER, a cura di, Il diritto urbanistico in cinquant’anni di giurisprudenza della
Corte costituzionale, Napoli, 2007; CARINGELLA, DE PALMA, Potere espropriativo e
proprieta privata, Milano, 2005; CENTOFANTI, Diritto di costruzione. Pianificazione
urbanistica. Espropriazione, 1, Milano, 2010, 572; CiNTioLI, SAN GIORGIO, Proprie-
ta e costituzione. Principi giurisprudenziali, Milano, 2002; Branca, I vincoli urba-
nistici nella recente giurisprudenza costituzionale e amministrativa, in Giur. cost.,
1984, 1785. Sul tema dei vincoli urbanistici tra i vari interventi si segnalano: Bos-
BI0, Vincoli conformativi e vincoli espropriativi: una tradizionale dicotomia ancora
significativa nella pianificazione del territorio, in Foro Amm. T.A.R, 2007, 2, 700
ss.; FrRaccHIA, OccHIENA, [ beni privati e il potere pubblico nella giurisprudenza del-
la Corte costituzionale, in DELLA CANANEA, DucATO, Diritto amministrativo e Cor-
te costituzionale, Napoli, 2006, 1; PiscITELLI, Potere di pianificazione e situazioni
soggettive. I vincoli urbanistici, Padova, 1990; PAGLIARI, Pianificazione urbanisti-
ca e proprieta edilizia: il problema dei vincoli urbanistici, in Riv. giur. urb., 2009,
579; PALADIN, Gli odierni problemi della proprieta fondiaria nella prospettiva costi-
tuzionale, in Scritti in onore di Giannini, 1988, 409; SALVAGO, Vincoli urbanistici
e conformazione della proprieta, in Corr. Giur., 2002, 923; SciuLLo, La distinzione
fra vincoli conformativi ed espropriativi negli strumenti urbanistici, in Urb. app.,
2013, 425 ss.; Ip., La reiterazione dei vincoli a contenuto espropriativo: conferme
e novita per le garanzie dei destinatari, in Urb. app., 2012, 1156 ss. Ampia tratta-
zione del tema dei vincoli viene svolta nei pit recenti manuali di diritto urbanistico:
AssiNi, Diritto urbanistico: governo del territorio, ambiente e opere pubbliche, Pa-
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Invero, il ragionamento che sta alla base della teoria dei vincoli
era gia compiutamente svolto nella chiara e lineare sentenza n. 6 del
1966, mentre le ben pit note sentenze del 1968, il cui iter argomen-
tativo ¢ assai piu difficoltoso e problematico, ne costituiscono mera
applicazione.

E infatti con la sentenza n. 6 del 1966 che la Corte, attraverso
un’interpretazione estensiva del concetto di espropriazione per p.u.,
ha elaborato la categoria delle limitazioni ad effetto espropriativo
(der enteingnungsgliche einngriff), per le quali si impone 1’obbligo
dell’indennizzo®.

Sino alla sentenza n. 6 del 1966 era affermazione consolidata
che l'istituto dell’espropriazione presupponesse il trasferimento del
diritto e, quindi, che il pagamento dell’indennizzo fosse dovuto nel-
le sole ipotesi in cui I'effetto estintivo della posizione giuridica sog-
gettiva del privato fosse accompagnato dall’acquisizione del dirit-
to da parte dell’Amministrazione’. In questo senso si riteneva che

dova, 2007; AssiNi, MaNTINI, Manuale di diritto urbanistico, Milano, 2007; CABID-
pu, DucaTo, a cura di, Manuale di diritto del governo del territorio, Torino, 2009;
CIVITARESE MATTEUCCI, Diritto urbanistico, Torino, 2010, 267 ss.; CROSETTI, POLICE,
SpasiaNo, Diritto urbanistico e dei lavori pubblici, Torino, 2007; FIALE, FIALE, Dirit-
to urbanistico, Napoli, 2006; MeNcoLl, Introduzione al diritto urbanistico, Milano,
2012, 49; Ip., Manuale di diritto urbanistico, Milano, 2009; SALvIiA, Manuale di di-
ritto urbanistico, Padova, 2012, 32 ss. e 76 ss.; PAGLIARI, Corso di diritto urbanisti-
co, Milano, 2010, 98 ss.; SALVIA, Diritto urbanistico, Padova, 2007; STELLA RICHTER,
Diritto urbanistico. Manuale breve, Milano, 2012, 26 ss.; UrBaNI, Urbanistica soli-
dale, Torino, 2011, 27 ss. Per ulteriori riferimenti dottrinali si rinvia alla bibliogra-
fia in calce al presente lavoro.

¢ 1l superamento della necessita del requisito del trasferimento e 1’elaborazio-
ne del concetto di restrizioni di tipo espropriativo si deve alla dottrina tedesca: For-
STHOFF, Lehrbuch des Verwaltungsrecht, V1 ed., 1 Band, Munchen-Berlin, Verlag,
1956. Per una compiuta ricostruzione della dottrina tedesca sul tema: D’ANGELO,
Limitazioni autoritative della facolta di edificare e diritto all’'indennizzo, cit., 123
e ss. Per una incisiva critica a tale ricostruzione: GIANNINI, Basi costituzionali della
proprieta privat, cit.; PREDIERI, Espropriazione e regime di proprieta delle aree edi-
ficabili, cit., 1298. Singolare ¢ la posizione di Giannini il quale, pur condividendo
I’esito della pronuncia, ne contesta in radice I'iter argomentativo. L’obbligo dell’in-
dennizzo per le imposizioni delle servitu militari deriverebbe dal fatto che tali fat-
tispecie integrano un’ipotesi di ablazione reale non sanzionatoria (I'unica categoria
di atti che ai sensi dell’art. 42, comma 3, sarebbe sottoposto ad indennizzo). Nel
caso delle servitti militari si ha un acquisto di un diritto reale da parte dell’Ammini-
strazione e I'indennizzo ne rappresenterebbe il corrispettivo.

7 GIANNINL, Basi costituzionali della proprieta privata, cit., 487.
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I’art. 42, comma 3, Cost. avesse introdotto il principio dell’onerosita
dell’acquisto e che I'indennizzo si giustificasse in quanto corrispetti-
vo dell’acquisto dell’utilitas di una cosa altrui®.

La sentenza n. 6 del 1966 supera in radice tale consolidato
orientamento, attraverso un’innovativa interpretazione sistematica
delle disposizioni costituzionali.

In particolare, la Corte rileva che nella nostra tradizione giuridi-
ca non vi ¢ un rapporto di correlazione necessaria tra il pagamento
dell’indennizzo e il trasferimento del diritto.

Anche anteriormente all’entrata in vigore della Costituzione esi-
stevano limitazioni al diritto di proprieta sottoposte al pagamento
dell’indennizzo (requisizione in uso, occupazioni temporanee, ipo-
tesi di danno permanente conseguente all’esecuzione di opere pub-
bliche e I'imposizione di talune servitu) ed espropriazioni non tra-
slative.

Tuttavia, mentre lo Statuto Albertino, pur dichiarando inviola-
bile la proprieta, ammetteva, dato il suo carattere di flessibilita, che
la legge ordinaria limitasse o addirittura sottraesse il diritto all’in-
dennizzo, all’opposto la Costituzione vigente, per un verso, accorda
una minore tutela, ma, per I'altro verso, stante il suo carattere rigi-
do, non ammette che una legge ordinaria disponendo o autorizzan-
do misure espropriative neghi I'indennizzo.

Il disposto dell’art. 42 della Costituzione, a differenza dello Sta-
tuto Albertino, impone quindi una netta distinzione tra limitazioni
del diritto di proprieta rientranti nel comma 2 e vincoli di carattere
espropriativo riconducibili al comma 3, per i quali si impone indero-
gabilmente I’obbligo dell’indennizzo.

La corretta definizione di tale distinzione richiede un confronto
fra i tre commi dell’art. 42 Cost., il primo dei quali, letto in corre-
lazione con gli artt. 41, 43 e 44 Cost., introduce il principio che I'i-
stituto della proprieta privata ¢ garantito, il secondo attribuisce alla
legge la funzione di determinarne i modi di acquisto, di godimento
e i limiti, e il terzo impone 1’obbligo di indennizzo in caso di espro-
priazione.

Da una lettura congiunta dei citati tre commi dell’art. 42 emer-

8 Ivi, 495.
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ge chiaramente che la funzione del potere di cui al comma 2 ¢ quella
di regolare l'istituto della proprieta privata, stabilirne cio¢ la confi-
gurazione nell’ordinamento positivo. L’esercizio di tale potere pre-
suppone la conservazione del diritto da parte del privato, qualora in-
vece il diritto di proprieta venga escluso o vanificato nel suo conte-
nuto essenziale — venga violata la garanzia costituzionale del diritto
di proprieta — si rientra nella fattispecie espropriativa di cui all’art.
42, comma 3, Cost. che richiede la corresponsione dell’indennizzo.

La logica del sistema impone di considerare che la violazione
della garanzia si avrebbe non soltanto nei casi in cui fosse posta in
essere una traslazione totale o parziale del diritto, ma anche nei casi
in cui, pur restando intatta la titolarita, il diritto di proprieta venisse
annullato o menomato senza indennizzo.

Il mancato riconoscimento dell’indennizzo nelle ipotesi in cui
vengano travalicati i limiti del potere di cui al comma 2, determinan-
do un sostanziale svuotamento del diritto di proprieta, costituireb-
be una violazione del sistema di tutela costituzionale di tale diritto.

Pertanto, diversamente da quanto ritenuto in precedenza la no-
zione di espropriazione enunciata nell’art. 42, terzo comma, non
puo essere ristretta al concetto di trasferimento coattivo né I'obbli-
go della indennizzabilita puo essere ricondotto esclusivamente a ta-
le concetto.

Lo spartiacque tra le ipotesi riconducibili al comma 2 e quelle
riconducibili al comma 3 non ¢ rappresentato dal trasferimento del
diritto, ma dalla sottrazione delle facolta spettanti al proprietario ol-
tre la soglia che rappresenta la garanzia costituzionale del diritto di
proprieta.

Come affermato da Sandulli: «Non ¢ espropriazione soltanto il
provvedimento che trasferisce ad altri i diritti sottratti a chi prima
ne era titolare, essendo da configurare come casi di espropriazione
anche quelli in cui la privazione di un diritto venga realizzata unica-
mente per far venir meno il diritto stesso, senza che altri sottentri al
vecchio titolare. L’ubi consistam dell’espropriazione non ¢ il trasfe-
rimento, bensi — come testimonia lo stesso etimo della parola — I'a-
blazione di un diritto, o di facolta inerenti a un diritto»°.

9 SanpuLLl, Natura ed effetti dell'imposizione di vincoli paesistici, cit., 829.
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Sulla base di tali considerazioni la Corte ¢ giunta, quindi, ad af-
fermare che devono essere sottoposti alla disciplina garantistica del
terzo comma dell’art. 42 Cost. tutti gli atti che, sebbene non deter-
minino I’acquisizione del diritto in capo all’Amministrazione, pro-
ducano nella sfera giuridica soggettiva del privato un effetto di tipo
espropriativo.

Tale interpretazione sostanzialistica del concetto di espropria-
zione ¢ altresi conforme al principio di cui all’art. 3, comma 2, Cost.
che impone di considerare I'effettivita del rapporto, la concreta inci-
denza del vincolo nella sfera giuridica soggettiva del privato e di non
arrestarsi al dato formale consistente nell’acquisizione del diritto in
capo all’Amministrazione!'°.

Assai piu problematico ¢ il successivo passaggio del ragiona-
mento della Corte concernente la concreta definizione ed individua-
zione delle ipotesi in cui debba ritenersi superata la soglia del pote-
re conformativo ed integrato lo svuotamento del diritto di proprieta
richiesto per il perfezionamento dell’effetto espropriativo. Tale pas-
saggio logico ¢, infatti, strettamente connesso alla irrisolta questio-
ne politico-giuridica relativa alla determinazione del contenuto del
diritto di proprieta per il quale si rinvia all’'ultimo paragrafo del pre-
sente capitolo!!.

Consapevole dell’insidiosita della materia, la Corte non si ad-
dentra nella questione del contenuto del diritto di proprieta e affer-
ma di non poter «fissare criteri sicuri, valevoli a comprendere tutti i
casi e a chiarire tutte le situazioni», ciononostante fornisce all’inter-
prete, in modo alquanto esaustivo, le coordinate essenziali — tuttora
valide — per operare la distinzione tra vincoli di tipo espropriativo e
limitazioni a carattere conformativo.

In primo luogo, il carattere “obiettivo” o “discrezionale” del-
la prescrizione, ossia se il limite al diritto di proprieta ¢ correlato
ad una caratteristica intrinseca e connaturale del bene o invece ad
una valutazione discrezionale dell’Amministrazione. I vincoli di tipo

10 Sulla connessione tra il disposto dell’art. 3 Cost. e 'interpretazione dell’art.
42 Cost. compiuta dalla Corte: ABBAMONTE, Motivazione e limiti dell’'indennizzo per
i vincoli imposti alla proprieta, in Giur. cost., 1968, 111, 253.

' Sul tema v.: GIANNINI, Basi costituzionali della proprieta privata, cit.; SAN-
puLLl, Profili costituzionali della proprieta privata, cit.
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conformativo consistono in limitazioni al diritto di proprieta che de-
rivano da caratteristiche connaturali del bene, che il provvedimen-
to di apposizione del vincolo si limita ad accertare!?. Costituiscono,
invece, vincoli espropriativi le limitazioni al diritto di proprieta che
sono il frutto di scelte discrezionali dell’ Amministrazione, sganciate
da una valutazione circa le caratteristiche oggettive del bene. Il vin-
colo deriva cio¢ da una determinazione costitutiva-creativa dell’Am-
ministrazione.

In secondo luogo, il criterio strettamente connesso al preceden-
te del carattere “generale” o “particolare” della prescrizione, il crite-
rio della differenziazione's. Mentre i vincoli conformativi riguarda-
no categorie generali di beni determinati a priori dalla legge in base
a loro caratteristiche obbiettive, i vincoli espropriativi derivano da
determinazioni singolari con cui ad un determinato bene vengono
applicate limitazioni piu stringenti rispetto a quelle previste per i be-

12 La Corte chiarisce che non costituiscono espropriazione ¢ non devono es-

sere indennizzate le limitazioni introdotte dalla legge che «attengano al regime di
appartenenza o ai modi di godimento dei beni in generale o di intere categorie di
beni ovvero quando essa regoli la situazione che i beni stessi abbiano rispetto a be-
ni o a interessi della pubblica Amministrazione; sempre che, la legge, sia destinata
alla generalita dei soggetti i cui beni si trovino nelle accennate situazioni, salva la
possibilita di accertare con singoli atti amministrativi 1’esistenza di tali situazioni
rispetto a singoli soggetti ed a singoli beni. Per questo puod anche dirsi che le impo-
sizioni devono avere carattere obbiettivo, nel senso che devono scaturire da dispo-
sizioni che imprimano, per cosi dire, un certo carattere a determinate categorie di
beni, identificabili a priori per caratteristiche intrinseche» (Cfr. Corte cost., 20 gen-
naio 1966, n. 6, punto 4).

15 «Li dove una legge disponga che, in relazione a singoli beni di un deter-
minato tipo — i quali siano assogettati ad una disciplina comune -, possano essere
adottati, a scelta di dei pubblici poteri, provvedimenti particolari, capaci di sacrifi-
care diritti che la coscienza sociale considera strutturalmente connaturali all’istitu-
to della proprieta in relazione a beni di quel tipo, ivi a questi ultimi provvedimenti
va quindi riconosciuta natura espropriativa. In simili casi una posizione di sogge-
zione imposta dalla legge ai privati comporta una certa esposizione di tutti i sog-
getti, i cui beni abbiano le caratteristiche previste dalla legge, a un potere espro-
priativo. Ma il fatto che tale esposizione rappresenta una limitazione istituzionale
dei diritti di tutti non esclude che I'effettivo esercizio nel singolo caso del potere
pubblico cui il diritto di ciascuno ¢ esposto concreti una espropriazione, e anzi quel
fatto stesso vi concorre, in quanto sta a rappresentare 1’identita delle posizioni di
partenza di soggetti che poi, per ragioni di interesse pubblico, vengono fatti oggetto
dall’autorita di trattamenti differente» (cfr. SANDULLI, Natura ed effetti dell’imposi-
zione di vincoli paesistici, cit., 830).
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ni con analoghe caratteristiche o vengono estese limitazioni prescrit-
te per beni con caratteristiche diverse. Per aversi vincolo espropria-
tivo occorre cio¢ che I’Amministrazione determini lo status giuridi-
co del bene in modo distonico rispetto alla sua condizione fattuale.
Tale criterio nulla ha a che fare con quello di carattere meramente
spaziale — oggi prevalente — fondato sull’ampiezza delle prescrizioni
urbanistiche. Il carattere generale o particolare del vincolo ¢ diretto
ad evidenziare un trattamento differenziato, non corrispondente al-
le caratteristiche del bene'*, non certo il carattere lenticolare o meno
della rappresentazione grafica sulla tavola di piano'.

Infine il criterio “quantitativo”, ossia il grado di incisione sul di-
ritto di proprieta. La funzione dei vincoli conformativi ¢ quella di

4 In questo senso paiono chiarissime le parole di Sandulli nella nota inter-
vista pubblicata sulla rivista Astrolabio, 7 luglio 1968, III, 239 ss.: «In sostanza la
Corte ha affermato: libero il legislatore di stabilire, per categorie, quali cose posso-
no essere di proprieta privata e quali no, e di fissare i limiti di godimento della pro-
prieta; ma, una volta stabilito che una certa categoria di beni (nella specie, il suo-
lo) puo formare oggetto di proprieta privata, e che per essa una certa utilizzazione
(nella specie, quella edilizia) rientra tra le utilizzazioni consentite in via di principio
al proprietario, non puo poi il legislatore disporre legittimamente che solo questo
o quel proprietario venga privato senza indennizzo del diritto di utilizzare un certo
bene della medesima categoria in modo conforme a quella utilizzazione, tanto piu
quando si tratti della utilizzazione tipica della categoria». In questo senso: «Come
rilevato dalla citata sentenza della Corte costituzionale, non sussiste il diritto all’in-
dennizzo quando trattasi di un vincolo connaturale all’area vincolata, cioé¢ quando
trattasi di vincolo dovuto alle caratteristiche intrinseche dell’area e non ad una scel-
ta tecnico-discrezionale in sede di pianificazione territoriale. Cio vale per i vincoli
d’inedificabilita stabiliti dagli strumenti di tutela dei beni culturali su aree di parti-
colare interesse paesistico od archeologico, nonché su aree non adatte all’edificazio-
ne (ad es. zone franose) o che si trovino a determinate distanze da alcune opere od
impianti pubblici (aeroporti, cimiteri, strade, ferrovie, ecc.). In questo caso il vin-
colo colpisce intere categorie di beni, cioé tutti i beni aventi determinate specifiche
caratteristiche, e quindi € riconducibile al comma 2 dell’art. 42 Cost., che consen-
te alla legge di limitare I'istituto della proprieta privata per assicurarne la funzione
sociale. Si tratterebbe, invece, di un vincolo di tipo espropriativo, qualora colpisse
soltanto un bene od un gruppo di beni, compresi in una categoria non assoggettata
in via generale al medesimo vincolo» (cfr. D’ANGELO, Regime giuridico delle aree
edificabili: necessita ed urgenza di una riforma legislativa, in Riv. giur. edil., 1999,
1181 e ss.).

15 Contra: Cass. sez. I, 24 febbraio 2016, n. 3620. Secondo l’orientamento
fermamente affermato dalla Suprema Corte si avrebbe vincolo espropriativo solo
allorché il vincolo colpisca “singoli beni” o “singoli gruppi di beni” (Conformi ex
multis: Cass., sez. I, 4 ottobre 2016, n. 19808).
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disciplinare i modi di godimento e di esercizio del diritto di proprie-
ta in relazione alle caratteristiche intrinseche del bene. Hanno inve-
ce carattere espropriativo le limitazioni del diritto di proprieta che,
pur non determinando una traslazione totale o parziale di diritti, ne
svuotano o ne comprimono il godimento tanto profondamente da
renderlo inutilizzabile in rapporto alla destinazione inerente alla na-
tura del bene stesso, ovvero, da determinare il venir meno o una pe-
netrante incisione del suo valore di scambio’®. In base a tale ultimo
criterio deve tenersi conto dell’entita delle limitazioni imposte alle
facolta proprietarie e segnatamente se esse riguardino o meno quello
che puo definirsi il contenuto minimo o essenziale del diritto!”. «Un

16 «Hanno invece carattere espropriativo gli atti che, pur non disponendo una
traslazione totale o parziale di diritti, impongano limitazioni tali da svuotare di con-
tenuto il diritto di proprieta incidendo sul godimento del bene tanto profondamente
da renderlo inutilizzabile in rapporto alla destinazione inerente alla natura del be-
ne stesso o determinando il venir meno o una penetrante incisione del suo valore di
scambio. E altresi da considerare come di carattere espropriativo I’atto che costitu-
isca servitli o imponga limiti a carico della proprieta, quando gli uni e gli altri siano
di entita apprezzabile, anche se non tali da svuotare di contenuto il diritto del pro-
prietario. Non si puo negare che nei criteri esposti ha parte notevole un elemento
quantitativo, nel senso che il carattere espropriativo ¢ fatto dipendere anche dalla
maggiore o minore incidenza che il sacrificio imposto ha sul contenuto del diritto.
Ma questo ¢ un elemento insopprimibile del concetto di espropriazione, intesa non
soltanto come trasferimento ma anche come sottrazione o menomazione del godi-
mento del diritto: sottrazione o menomazione che deve essere prevista ed accertata
anche in rapporto alla concretezza del sacrificio imposto» (Corte cost., 20 gennaio
1966, n. 6, punto 4).

17" La Corte sul punto ha aderito alla posizione di Sandulli secondo il qua-
le: «Per aversi espropriazione ai sensi della Costituzione — che ¢ concetto ben piu
lato di quella particolare figura di provvedimenti ‘ablativi’ che vengono chiamati
‘espropriazione’ dalle leggi amministrative e civili, e abbraccia tutti i provvedimen-
ti ‘ablativi’ incidenti sulla proprieta, fatta esclusione per quelli a carattere punitivo
— ¢ invece sempre indispensabile la imposizione del sacrificio di un diritto: occorre
cio¢ che la diminuzione patrimoniale imposta intacchi, contram natura juris, la sfe-
ra d’interessi, che, secondo la coscienza sociale ¢ da considerare strettamente ine-
rente alla titolarita del diritto. E da considerare espropriazione ogni misura neces-
sariamente individuale (non generale) ordinata a spogliare uno o pit soggetti della
titolarita di diritti su una cosa, o a limitare questi ultimi, non importa se in via de-
finitiva o temporanea (anche I’occupazione temporanea e la requisizione in uso ri-
entrano nel concetto). Quando perd non sia in questione un caso di privazione, ma
un caso di semplice diminuzione del diritto (privazione di singole facolta o potesta),
deve trattarsi di una diminuzione la quale possa esser configurata come imposizio-
ne di un sacrificio: il che pud accadere sempre che, e solo in quanto, la possibilita
di imporla non sia connaturale alla stessa essenza del diritto, secondo la concezione
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vincolo di immodificabilita assoluta si risolve in una autentica espro-
priazione parziale in tutti quei casi in cui il vincolo venga a impedire
(con evidente sacrificio per gli aventi diritto) 1'utilizzazione natura-
le e tipica del bene. Nei rimanenti casi — nei quali la possibilita della
utilizzazione naturale e tipica non venga a subire alterazioni o venga
a subirne di entita non decisiva — il vincolo dovra, per contro, essere
considerato come una limitazione del diritto di proprieta, di natura
non espropriativax'®,

L’elemento discriminante ¢ quindi I'incisione sulla utilizzazione
economica fondamentale del bene'®. Come si vedra meglio nel pro-
sieguo, il contenuto del diritto di proprieta, composto dalle facolta
di godimento e di disposizione, ¢ pero diverso a seconda della tipo-
logia di beni a cui si riferisce, € non puo essere definito a priori ed
in astratto, ma richiede una valutazione in concreto della effettiva
destinazione economica prevalente del bene, da determinarsi a sua
volta in relazione alle sue caratteristiche di fatto e di diritto, ossia
in relazione alla vocazione edificatoria, agricola o produttiva dello
stesso.

Diversamente da quanto ritenuto dalla successiva giurispruden-
za, nella sentenza n. 6/66 il contenuto del diritto di proprieta non
viene circoscritto allo ius aedificandi, ma vengono considerate tutte
le possibili utilizzazioni del bene; come esempi di limitazioni di tipo
espropriativo vengono infatti indicate le ipotesi in cui «dalla imposi-
zione di uno o piu limiti risultasse impedita la coltivazione della ter-

sociale dell’epoca (connaturalita, la quale, a sua volta, pud ammettersi solo in quan-
to la diminuzione non sia di radicale gravita, e cio¢ tale da incidere sul contenuto
essenziale del diritto. Conformemente alla tradizione legislativa, non & espropria-
zione, dunque, soltanto la privazione coattiva della proprieta, intesa in tutta la inte-
rezza delle sue estrinsecazioni, potendosi invece essere spogliati autoritativamente
(in tutto o in parte) anche di singoli diritti (o facolta) normalmente facenti capo al-
la posizione giuridica di proprietario» (cfr. SANDULLI, Natura ed effetti dell’ imposi-
zione di vincoli paesistici, cit., 827 e ss.). Sul tema v. in particolare: GIANNINI, Basi
costituzionali della proprieta privata, cit., 468, il quale esclude I'esistenza stessa di
un nucleo essenziale del diritto di proprieta, ritenendo che I’art. 42 comma 2 Cost.
abbia attribuito alla legge la potesta di determinare il contenuto del diritto di pro-
prieta senza criteri né delimitazioni.

'8 SanpuLLl, Natura ed effetti dell’imposizione di vincoli paesistici, cit., 832
e ss.

19 Ibidem.
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ra e la raccolta dei frutti in un fondo agricolo o la possibilita di abi-
tazione (soggiorno, preparazione e consumazione dei pasti, ecc.) in
un edificio a cio destinato».

Il tema dei vincoli non puo pertanto essere ricondotto alla me-
ra questione dell’edificabilita, ma comprende tutte le limitazioni che
impediscono al proprietario di utilizzare la cosa secondo la sua de-
stinazione, sia essa edificatoria, agricola, industriale o commerciale
e, come si vedra piu attentamente nel corso della trattazione, riguar-
da il piu generale rapporto esercizio del potere-diritto dominicale.

Nessun rilievo pare invece attribuire la Corte alla fonte del vin-
colo: «Né ha importanza il fatto che il sacrificio sia imposto diretta-
mente dalla legge o con atto amministrativo in base alla legge, per-
ché non ¢ la forma dell’atto di imposizione quella che da all’atto
stesso la sua caratteristica come atto di espropriazione»®°. La qua-
lificazione del vincolo come espropriativo o conformativo dipende,
quindi, esclusivamente dal contenuto della prescrizione che lo intro-
duce e dal rapporto di tale vincolo con le caratteristiche del bene.
Sicché deve ritenersi che possa aversi espropriazione di valore sot-
toposta ad indennizzo, sia nel caso in cui la limitazione al diritto di
proprieta derivi dalla legge che da un provvedimento amministrati-
VO, sia esso un piano urbanistico generale o un piano esecutivo.

La successiva arcinota sentenza 29 maggio 1968 n. 552!, Pres.
Sandulli, che tanto clamore ha suscitato nel dibattito dottrinale, si
distingue invece non per I'innovativita della ricostruzione svolta —
come ¢ stato detto, non ¢ stata «un fulmine a ciel sereno»?? — ma per
avere portato alle estreme conseguenze il ragionamento della pro-
nuncia n. 6/66, applicandone le statuizioni alle prescrizioni di pia-
no regolatore.

E tuttavia chiaro il diverso impatto applicativo delle due pro-
nunce: mentre la sentenza n. 6/66 riguardava un profilo tutto som-

20 Corte cost., 20 gennaio 1966, n. 6, punto 4.

2L Corte cost., 29 maggio 1968, n. 55, in Giur. cost., 1968, 838. VALSASSINA,
Vincoli espropriativi e diritto all'indennizzo, cit., 846; DE VIRGILIS, SPANTIGATTI, Un
esperimento di opinione dissenziente alla sentenza n. 55 del 1968 della Corte co-
stituzionale, cit., 865; LomBARDI, Conseguenze incostituzionali dell’applicazione di
testi legislativi e sentenze di accoglimento, in Giur. cost., 1968, 874.

22 SANDULLI, intervista pubblicata su Astrolabio, cit.
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mato circoscritto — le servitu militari — la sentenza n. 55 del 1968 ha
ad oggetto il potere urbanistico, e pone in discussione le logiche che
stanno alla base dell’esercizio di tale potere.

Apparve subito evidente il carattere dirompente delle implica-
zioni derivanti dalla trasposizione delle statuizioni di principio di cui
alla sentenza n. 6/66 alla materia urbanistica e certo I'importanza
dei profili trattati non ha giovato alla chiarezza espositiva della pro-
nuncia n. 55/68. La maggiore complessita della materia e la neces-
sita di introdurre dei temperamenti agli effetti applicativi dei dicta
della sentenza del 1966 hanno viziato la linearita dell’iter argomen-
tativo della Corte, creando ambiguita che ancora oggi alimentano il
dibattito dottrinale e giurisprudenziale.

Invero la problematicita della sentenza n. 55 del 68 non risiede
nel ragionamento di fondo seguito dalla Corte e neppure nell’affer-
mazione dell’indennizzabilita delle prescrizioni urbanistiche ad ef-
fetto espropriativo, bensi nell’interpretazione delle “eccezioni” in-
trodotte a tale principio.

Solo avendo come punto di riferimento il ragionamento svol-
to nella precedente sentenza n. 6 del 1966 ¢ i chiarimenti forniti da
Sandulli ¢ possibile ricondurre le ambiguita della sentenza n. 55 del
1968 ad una logica di sistema.

Con tale pronuncia, dopo aver confermato I'orientamento se-
condo cui il trasferimento del diritto in capo all’Amministrazione
non costituisce presupposto indefettibile per ricondurre la fattispe-
cie al disposto di cui all’art. 42, comma 3, Cost., la Corte evidenzia
I'incongruenza della disciplina dettata dalla legge urbanistica che,
da un lato, in ragione della latitudine dei possibili contenuti delle
prescrizioni di p.r.g., abilita I’Amministrazione ad introdurre restri-
zioni anche di tipo espropriativo e, dall’altro lato, non sottoponendo
le prescrizioni del piano urbanistico generale ad un termine di effi-
cacia, consente la protrazione sine die di tali restrizioni. Cid senza
prevedere alcun indennizzo per il privato che, quindi, rimane, senza
termine, in balia dell'inerzia e della discrezionalita-arbitrio dell’Am-
ministrazione nel decidere 'an e il quando dell’effettiva attuazione
delle prescrizioni di piano.

Rileva quindi la Corte che tale disciplina si pone in evidente
contrasto, oltre che con le statuizioni della precedente sentenza n. 6
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del 1966 in merito all’obbligo dell’indennizzo, altresi, con il princi-
pio della necessaria certezza dei tempi di svolgimento delle procedu-
re espropriative e di esecuzione delle opere?.

Tale principio, che secondo il consolidato orientamento della
Corte costituisce garanzia imprescindibile del sistema, impone in-
fatti che venga previsto un termine di efficacia delle suddette restri-
zioni di tipo espropriativo e che il pagamento dell’indennizzo sia
ancorato ad un momento cronologicamente determinato. In base a
tale ragionamento, che — lo si ribadisce — costituisce la mera pun-
tuale applicazione delle statuizioni della precedente sentenza n. 6
del 1966 e di consolidati principi di garanzia del sistema, la Corte ¢
quindi giunta a dichiarare I’illegittimita costituzionale dei numeri 2,
3, 4 dell’art. 7 della legge 17 agosto 1942, n. 1150, e dell’art. 40 del-
la stessa legge, nella parte in cui non prevedono un indennizzo per
I'imposizione di limitazioni di contenuto espropriativo operanti im-
mediatamente e a tempo indeterminato nei confronti di diritti reali.

In tal modo, analogamente a quanto aveva fatto con la senten-
za n. 6 del 1966, la Corte ha affidato all’interprete il compito di va-
lutare, caso per caso, in relazione al contenuto concreto delle sin-
gole prescrizioni urbanistiche ed in base ai sopramenzionati criteri
distintivi, se esse costituiscano esercizio del potere espropriativo o
esercizio del potere conformativo.

Anche nella pronuncia n. 55 del 1968 la Corte ha cercato di
fornire all’interprete alcune coordinate essenziali per valutare il ca-
rattere conformativo o espropriativo delle prescrizioni di piano, tut-
tavia — come anticipato — non tutte le indicazioni risultano coerenti
con le premesse del ragionamento.

In particolare, vengono individuate tre tipologie di prescrizioni
di p.r.g. di tipo espropriativo e segnatamente:

a) le prescrizioni urbanistiche con cui il bene viene destinato al-
la realizzazione di un’opera pubblica o ad un uso pubblico (c.d. vin-
coli preordinati all’esproprio). Tali tipologie di prescrizioni costitu-
iscono senza dubbio vincoli espropriativi. Nelle suddette ipotesi il
bene viene sottoposto ad un vincolo di immodificabilita in vista della
successiva acquisizione alla mano pubblica. Le facolta di godimento

% Corte cost., 6 luglio 1966, n. 90.
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e di disposizione del bene spettanti al proprietario vengono in radice
impedite sine die dal momento dell’apposizione del vincolo sino al-
la data — incerta sia nel an che nel quando — dell’effettiva emissione
del decreto di esproprio;

b) le prescrizioni di p.r.g. che condizionano la realizzabilita del-
le destinazioni previste alla preventiva approvazione di un piano
particolareggiato (c.d. vincoli di rinvio). Anche in tali ipotesi il bene
viene infatti sottoposto ad un vincolo di immodificabilita, operante
sino a data «incerta e imprevista e imprevedibile nel suo verificarsi»,
ossia sino alla decisione dell’Amministrazione di approvare il piano
esecutivo;

¢) le prescrizioni urbanistiche che impongono vincoli che, pur
consentendo la conservazione della titolarita del bene, sono tuttavia
destinati ad operare immediatamente una definitiva incisione pro-
fonda, al di 1a dei limiti connaturali del bene, sulle facolta di utiliz-
zabilita sussistenti al momento dell’imposizione (c.d. vincoli sostan-
zialmente espropriativi).

Per quanto attiene invece alle eccezioni, ossia alle ipotesi sot-
tratte all’obbligo dell’indennizzo, la Corte esclude che possano con-
siderarsi di tipo espropriativo le prescrizioni tipiche dei regolamenti
edilizi, riguardanti segnatamente l’intensita estensiva e volumetrica,
la localizzazione, il decoro e simili. Tali prescrizioni ad avviso del-
la Corte rientrerebbero nel disposto dell’art. 42 Cost. comma 2, in
quanto dirette a garantire un ordine e un’armonia allo sviluppo dei
centri abitati e quindi in quanto connesse e connaturali alla funzione
sociale del diritto di proprieta.

E tuttavia evidente che la ratio giustificatrice di tale ampia esclu-
sione ¢ costituita dalla necessita di circoscrivere il campo di applica-
zione dell’obbligo dell’indennizzo e di salvaguardare la funzione tra-
dizionale - indispensabile — dei regolamenti edilizi comunali.

Una rigorosa applicazione dei principi della sentenza n. 6 del
1966 avrebbe infatti richiesto di valutare in concreto i contenuti del-
le prescrizioni edilizie, vagliandone caso per caso la portata espro-
priativa 0 meno, senza ricorrere a criteri preventivi di tipo formale,
come ha fatto in questo caso la Corte. E indubbio che I’Amministra-
zione deve avere la possibilita di regolare I'attivita edilizia e che le
prescrizioni dei regolamenti edilizi di norma non costituiscono vin-
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coli di tipo espropriativo nel senso anzidetto, ma cio non toglie che
I’effettiva natura della limitazione al diritto di proprieta deve essere
valutata in relazione all’effetto sostanziale prodotto sulla sfera giu-
ridica soggettiva, non in base alla fonte del vincolo. Anche i regola-
menti edilizi possono contenere prescrizioni ad effetto espropriati-
vo.

Tale ragionamento ¢ stato d’altra parte ben tenuto presente dal-
la Corte ove si € occupata dei vincoli di zona, le ¢.d. zonizzazioni, di
cui all’art. 7 n. 2 della legge urbanistica.

Data la latitudine della nozione e I’eterogeneita delle prescrizio-
ni riconducibili al concetto di zonizzazione, la Corte non offre regole
precostituite, ma ritiene necessario rimettere all'interprete il compi-
to di valutare caso per caso la natura del vincolo in base al suo ef-
fettivo contenuto.

Contrariamente a quanto pare sostenere la piti recente giuri-
sprudenza ordinaria ed amministrativa, la Corte non ha quindi ac-
colto I’equazione zonizzazione-vincolo conformativo.

Come gia sottolineato, cio che rileva non ¢ ’estensione spazia-
le della prescrizione urbanistica, se essa riguardi una zona del terri-
torio o un singolo bene, bensi il contenuto della limitazione e la sua
coerenza con le caratteristiche oggettive del bene.

Costituiscono invece evidenti forzature, da un lato I'afferma-
zione della Corte che esclude espressamente la natura espropriativa
delle prescrizioni con cui vengono determinati gli indici di fabbrica-
bilita, nonché la successiva precisazione che cio vale anche quando
siano attribuiti «indici particolarmente bassi (come nel caso di edili-
zia urbana estensiva e persino rada, del tipo di costruzioni circonda-
te da ampi e predominanti spazi verdi)».

Stando al ragionamento della sentenza n. 6 del 1966, appare in-
fatti chiaro che qualora il bene abbia intrinseca natura edificatoria
per le sue oggettive caratteristiche, una prescrizione urbanistica ec-
cessivamente limitativa della facolta di costruire determinerebbe un
sostanziale svuotamento delle facolta proprietarie e quindi una re-
strizione di tipo espropriativo.

Cio non vuol certo dire che I’Amministrazione non possa pre-
cludere al privato I’esercizio del c.d. ius aedificandi, ma significa che
qualora attraverso una prescrizione di zonizzazione venga imposto
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un vincolo di immodificabilita assoluta dovrebbe comunque valu-
tarsi sulla base dei consueti criteri la natura espropriativa o meno
della restrizione e segnatamente se essa introduca una limitazione
delle utilita ritraibili dal bene del tutto sproporzionata rispetto alle
obiettive caratteristiche dello stesso (v. par. 1.6) e se tale limitazione
risulti o meno discriminatoria rispetto al trattamento riservato dal
piano ad altri beni con le medesime caratteristiche.

Chiaramente incoerente con l'iter argomentativo precedente-
mente seguito dalla sentenza, ma evidentemente ispirata dalla vo-
lonta di circoscrivere la portata applicativa delle precedenti statui-
zioni, pare altresi I’affermazione secondo cui i vincoli di immodifi-
cabilita non sarebbero indennizzabili nel periodo limitato — purché
di durata ragionevole — di efficacia dei piani particolareggiati e cio in
ragione della specifica natura e funzione dei piani stessi.

Tale affermazione, infatti, oltre a trascurare che la durata decen-
nale dei piani esecutivi stabilita dalla legge urbanistica ¢ in sé irragio-
nevolmente pregiudizievole per le ragioni proprietarie, non considera
che le prescrizioni di tali tipologie di piano sono per loro stessa defini-
zione vincoli a titolo particolare, non di carattere conformativo.

Diversamente da quanto si ¢ successivamente ritenuto, dalla
sentenza n. 55 del 1968 non pare potersi trarre I’asserito principio
dell’alternativita tra obbligo dell’indennizzo e fissazione di un termi-
ne di efficacia.

La durata del vincolo dovrebbe costituire uno degli elementi di
cui tener conto — insieme ad altri — nel valutare I'incidenza quantita-
tiva della limitazione sul diritto di proprieta. La certezza dei termini
di durata del procedimento espropriativo e la garanzia costituziona-
le del contenuto della proprieta privata sono profili diversi, seppur
connessi, del sistema di tutele assicurate dalla Costituzione al diritto
dominicale e tali profili si pongono tra loro in un rapporto di integra-
zione e di cumulo, non certo di alternativita. Nulla esclude che una
limitazione a tempo determinato, per la sua particolare restrittivita
sulle facolta proprietarie, possa in concreto determinare un effetto
sostanzialmente espropriativo.

Draltra parte, come ricordato dalla sentenza n. 6/66, nel no-
stro ordinamento vi sono varie ipotesi di provvedimenti ablatori ad
effetto temporaneo sottoposti ad indennizzo, tra cui le diverse for-
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me di occupazione temporanea di cui agli artt. 22 e 22 bis del T.U.
Espropri.

Anche con la sentenza 29 maggio 1968 n. 564, la Corte si ripor-
ta integralmente alle statuizioni della precedente sentenza 19 genna-
io 1966 n. 6, confermando sia I’equivalenza dell’ablazione all’espro-
priazione sia i criteri distintivi tra vincoli conformativi ed espropria-
tivi, ma in tale circostanza giunge ad escludere che i vincoli paesag-
gistici, e per analogia i vincoli ambientali, idrogeologici, storici ed
artistici, debbano essere oggetto di indennizzo. Cio anche qualora
determinino un vincolo di immodificabilita assoluta su di un bene da
considerarsi da un punto vista urbanistico edificabile. Tale sentenza
si segnala in particolare per I’elaborazione della categoria dei vincoli
morfologici o ricognitivi e per alcune significative puntualizzazioni
in merito appunto ai vincoli espropriativi.

Per quanto riguarda il primo profilo, all’interno dei vincoli con-
formativi, che in definitiva rappresentano la categoria residuale,
comprendendo la generalita delle restrizioni che non presentano i
requisiti necessari per essere qualificate come espropriative, la Cor-
te individua i c.d. vincoli morfologici o ricognitivi, di carattere non
urbanistico ma relativi alle c.d. tutele differenziate, che si caratteriz-
zano per il fatto di riguardare beni che sono originariamente di inte-
resse pubblico (paesaggistico, ambientale, idrogeologico, storico ed
artistico) e che quindi sono identificabili a priori in base a loro ca-
ratteristiche oggettive predeterminate dalla legge. Con I’apposizio-
ne del vincolo I’Amministrazione non modifica la situazione preesi-
stente del bene, ma si limita ad acclarare, attraverso una valutazio-
ne tecnica oggetto di sindacato giurisdizionale, la presenza nel bene
delle suddette caratteristiche intrinseche predeterminate dalla legge,
sottoponendo tale bene al regime giuridico ad esso connaturale®.

Essendo il vincolo insito nella forma e nella struttura del bene,
non viene sottratta al privato alcuna facolta posseduta in preceden-
za, venendo pertanto meno la stessa giustificazione della correspon-
sione dell’indennizzo.

2 Corte cost., 29 maggio 1968, n. 56, in Giur. cost., 1968, 884.
2 Sulle valutazioni tecniche: AicarDI, Le valutazioni tecniche, in Codice
dell’azione amministrativa, 11 ed., Milano, 2017, 839.
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Quanto ai vincoli espropriativi la Corte pone in evidenza due
elementi essenziali di tali tipologie e segnatamente, il carattere “co-
stitutivo e discrezionale” del provvedimento di apposizione del vin-
colo, che quindi non deriva da caratteristiche oggettive del bene, ma
dalla decisione dell’Amministrazione di sacrificare il diritto del pri-
vato per tutelare un interesse pubblico superiore, e la necessita che
il vincolo imposto vada ad incidere sul “contenuto essenziale” del
diritto?®.

Applicando al caso di specie i principi affermati dalla sentenza
n. 6/66 la Corte chiarisce che costituiscono vincoli conformativi —
non indennizzabili - le limitazioni alla facolta di godimento e dispo-
sizione del proprietario che — come i vincoli ambientali, paesaggisti-
ci, storici ed artistici — conseguono a caratteristiche intrinseche del
bene e che attengono al modo di essere dello stesso.

Fonte di tali limitazioni ¢ la legge che dovrebbe definire lo status
giuridico dei suddetti beni individuandoli a priori per categorie ge-
nerali, sulla base di elementi obiettivi e ad essi connaturali. Il singo-
lo provvedimento amministrativo di apposizione del vincolo ha, in-
vece, una funzione meramente accertativa della presenza delle sud-
dette obiettive caratteristiche predeterminate dalla legge e avrebbe
natura di valutazione tecnica, non discrezionale, suscettibile di sin-
dacato giurisdizionale®’.

Consapevole del carattere dirompente delle proprie statuizioni
e delle difficolta operative derivanti dalla affermazione dell’obbligo
dell’indennizzo, la Corte si € preoccupata di indicare al legislatore le
possibili strade da intraprendere.

Sotto quest’ultimo profilo paiono doversi evidenziare le affer-
mazioni della Corte in base alle quali: «Secondo i concetti, sempre
piu progredienti, di solidarieta sociale, resta escluso che il diritto di
proprieta possa venire inteso come dominio assoluto ed illimitato
sui beni propri, dovendosi invece ritenerlo caratterizzato dall’atti-
tudine di essere sottoposto nel suo contenuto, ad un regime che la

26 «V’¢ espropriazione pure in ogni caso in cui la menomazione del diritto sia
’effetto dell’esercizio della potesta amministrativa di ridurre I'uso di un bene origi-
nariamente a godimento integrale, cosi da restringerne il contenuto essenziale» (cfr.
Corte cost., 29 maggio 1968, n. 560).

27 Corte cost., 29 maggio 1968, n. 56, punti 4 € 5.
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Costituzione lascia al legislatore di determinare», e altresi: «costitu-
iscono vincoli espropriativi, sottoposti ad indennizzo, le restrizioni
particolari che impongono un sacrificio sul bene oltre cio che ¢ con-
naturale al diritto dominicale, quale viene riconosciuto nell’attuale
momento storico», nonché, la precisazione contenuta nel passaggio
successivo che: «il concreto regime di appartenenza dei beni deve es-
sere determinato in base all’attuale ordinamento giuridico»?®.

Tali affermazioni sono, infatti, dirette a sottolineare la modifi-
cabilita del regime dei suoli, suggerendo una celere riforma organi-
ca della materia.

Se infatti — come sostenuto dalla Corte — nell’attuale disciplina,
ogni attributo inerente alla possibilita di utilizzo deve ritenersi di
pertinenza del proprietario e riprova di questa affermazione sarebbe
che in caso di esproprio al proprietario spetta I'intero valore venale
del bene, cio non impedisce al legislatore di riformare la disciplina
dei suoli, modificando lo statuto del diritto di proprieta o introdu-
cendo strumenti di riequilibrio delle posizioni giuridiche coinvolte
diversi dall'indennizzo.

Pare tuttavia indubbio, come si vedra meglio nel prosieguo, che
il legislatore nel riformare la disciplina dei suoli debba comunque ri-
spettare la garanzia costituzionale del diritto dominicale, consisten-
te nell'idoneita del bene ad assolvere la sua attuale e connaturale
funzione economica da determinarsi in relazione alle sue oggettive
caratteristiche. Cio comporta altresi che il legislatore, nel riformare
la materia, non pud accomunare in modo indistinto la generalita dei
beni, ma deve tener conto delle diverse caratteristiche degli stessi,
limitando I'incisione sulle facolta proprietarie a quanto necessario al
perseguimento degli obiettivi prefissati, nel rispetto dei principi di
ragionevolezza e di proporzionalita, rectius del minimo mezzo.

Da una lettura congiunta delle sentenze n. 6/66, 55/68 ¢ 56/68
e dall’interpretazione autentica fornita da Sandulli in successivi
scritti ¢ evidente che la portata delle statuizioni della Corte non era
limitata all’introduzione dell’obbligo dell’'indennizzo in caso di limi-
tazioni di tipo espropriativo, ma era volta a contestare la logica stes-
sa di esercizio del potere urbanistico.

2 Corte cost., 29 maggio 1968, n. 55.
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Le limitazioni ad effetto espropriativo non sono che la piu evi-
dente ingiustizia, la «parte emersa dell’iceberg della sperequazione
urbanistica di fonte amministrativa»®.

«L’interesse del privato ¢ subordinato all’interesse generale del-
la collettivita per quanto riguarda la sottoposizione a siffatti vincoli:
non per quanto riguarda le piu gravi conseguenze economiche che
ne derivano sul patrimonio, non di tutti in egual modo e misura, ma
di alcuni soltanto dei componenti la collettivita destinataria della
legge. Se, come si € pit sopra ricordato, la legge urbanistica prevede
I'indennizzo secondo il valore venale per gli immobili dei quali vie-
ne imposto il trasferimento per finalita urbanistica — con cio stesso
dando una certa configurazione alla proprieta urbana dei singoli —, ¢
evidente il contrasto di cio col mancato indennizzo delle diminuzio-
ni imposte per la medesima finalita alla proprieta privata senza ope-
rare un trasferimento, ovvero in attesa di operare un trasferimento
incerto nel ‘se’ e nel ‘quando’»°.

L’impropria attuazione del sistema delineato dalla legge urbani-
stica ha, infatti, portato a discriminazioni intollerabili ed ¢ pertanto
indispensabile un riequilibrio degli interessi coinvolti.

Leitmotiv degli scritti di Sandulli e ratio di fondo degli interven-
ti della Corte ¢ infatti quella di censurare «l’ingiustizia sostanziale
determinata dalla divaricazione che le scelte urbanistiche determi-
nano nel valore delle aree e degli edifici, aggravata dall’arbitrarieta
e non neutralita di tali scelte, soprattutto allora, dalla ridottissima
possibilita per i privati di partecipare ai procedimenti»>!.

E nella prospettiva di una complessiva riforma della materia,
che tenda alla riduzione dell’incidenza del “pennello” dell’'urbanista
sugli interessi dei privati e di una maggiore oggettivita e controllabi-
lita delle scelte urbanistiche, che paiono doversi leggere le sentenze
della Corte.

Come efficacemente sottolineato: «Al di la del suo ‘cavallo di

2 AMoRrosiNo, Aldo M. Sandulli ed il regime dei suoli: un “riformista” non
sufficientemente “riconosciuto”, in AA.Vv., Aldo M. Sandulli, Attualita del pensie-
ro del maestro, Milano, 2004, 474.

30 Corte cost., 29 maggio 1968, n. 55.

31 Sul punto AMorosINO, Aldo M. Sandulli ed il regime dei suoli: un “riformi-
sta” non sufficientemente “riconosciuto”, cit., 473.
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battaglia’, relativo all’indennizzabilita dei vincoli non aedifican-
di, non preordinati ad un successivo trasferimento coattivo (le c.d.
espropriazioni sostanziali), Sandulli poneva un problema piu gene-
rale, che investiva tutte le prescrizioni dei piani — dalle zonizzazioni
alle tipologie costruttive — ‘in ordine alla facilita con cui un sempli-
ce tocco di pennello puo trasformare la terra in oro e I'oro in ter-
ra mentre sarebbe assai piu giusto adottare un sistema — alla scelta
del quale il giurista deve restare estraneo — per rendere indifferenti
i proprietari al problema della destinazione urbanistica dei suoli’»*2.

L’esercizio dell’azione urbanistica, pur presupponendo la possi-
bilita di differenziare il territorio, non attribuisce all’Amministrazio-
ne la liberta di discriminare ¢ dovrebbe comunque garantire il giusto
equilibrio tra le posizioni coinvolte.

L’imposizione del pagamento dell'indennizzo rappresenta quin-
di il primo e originario strumento per circoscrivere le sperequazioni
delle scelte urbanistiche, da applicarsi nelle ipotesi in cui I’ordina-
mento non preveda altri strumenti correttivi.

In tal senso deve altresi leggersi anche la proposta di Sandulli
di far partecipare i proprietari avvantaggiati dal piano urbanistico
all’onere economico derivante dal pagamento dell’indennizzo.

L’obbligo del pagamento dell’indennizzo di cui all’art. 42, com-
ma 3, Cost. non esclude comunque la possibilita del legislatore di
introdurre alternativi e meno onerosi strumenti di riequilibrio delle
posizioni coinvolte e pare anzi rappresentare, congiuntamente al di-
sposto dell’art. 3, comma 2, Cost. ¢ al principio di imparzialita di cui
all’art. 97 Cost., il presupposto normativo del principio perequativo.

2. L'elusione dell’obbligo di indennizzo

Il carattere dirompente degli effetti applicativi della sentenza n.
55 del 1968 ¢ parso subito evidente.

Come prospettato dalla Corte e dall’allora Presidente Sandul-
li nella gia citata intervista all’Astrolabio, il recepimento delle pre-

32 Ibidem.



26 Vincoli espropriativi e perequazione urbanistica

scrizioni contenute in tale pronuncia ponevano il legislatore da-
vanti ad una alternativa: o imporre alle Amministrazioni di cor-
rispondere ai privati un indennizzo in tutti i casi in cui venissero
imposti a titolo particolare «vincoli di utilizzazione del bene non
inerenti al regime normale stabilito dall’ordinamento per la rela-
tiva categoria di appartenenza»>’ o provvedere ad una riforma or-
ganica della materia, introducendo meccanismi di riequilibrio del-
le posizioni giuridiche coinvolte diversi dal suddetto pagamento
dell’indennizzo.

Entrambe tali soluzioni si rivelarono pero difficilmente per-
corribili, la prima per le croniche difficolta finanziarie delle Ammi-
nistrazioni comunali, la seconda in ragione dell’incapacita del le-
gislatore di provvedere ad una ragionevole definizione del regime
dei suoli.

Tali difficolta hanno di fatto portato a seguire un’inopinata ter-
za via, consistente nell’elusione dei dicta della Corte e nella artificio-
sa restaurazione del regime quo ante.

Cio, peraltro, con il sostanziale avallo della giurisprudenza — sia
amministrativa che costituzionale — per lungo tempo piu attenta alle
ragioni di finanza pubblica che alla necessita di garantire la coerenza
dell’ordinamento giuridico.

A tale paradossale risultato si ¢ giunti attraverso I'utilizzo di tre
diversi strumenti di aggiramento delle prescrizioni della Corte.

a) In primo luogo, sottoponendo i vincoli espropriativi e sostan-
zialmente espropriativi ad un termine finale di efficacia.

In base alla sentenza n. 55 del 1968 produrrebbero un effetto di
tipo espropriativo solo le restrizioni del diritto di proprieta a tempo
indeterminato, non quelle che hanno un’efficacia temporale circo-
scritta in un intervallo ragionevole di tempo.

Ratio della sentenza n. 55/68 sarebbe infatti quella di evitare
che «la proprieta rimanga indefinitamente gravata (senza indenniz-
zo) da un vincolo, il quale, per lo stato di incertezza che crea, inci-
de profondamente sul complesso di facolta consentite dalla legge al

3 SanpuLLl, Trent’anni dopo: l'impatto delle sentenze della Corte costituzio-
nale n. 55 e 56 del 1968 sull’evoluzione successiva dell’ordinamento giuridico e
dell’urbanistica, in Riv. giur. edil., 1998, 255 e ss.
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titolare del diritto, sottraendogli la possibilita di una adeguata e ra-
zionale utilizzazione»>*.

Sicché, costituiscono vincoli di tipo espropriativo solo quelli
che determinano uno svuotamento del diritto di proprieta a tem-
po indeterminato, non quelli che hanno un’efficacia circoscritta nel
tempo. Per i vincoli a tempo determinato non sarebbe quindi neces-
saria la previsione dell’indennizzo.

In virtu di tale spiraglio offerto dalla Corte, il legislatore ha
quindi ritenuto di tamponare la situazione di difficolta creatasi a se-
guito della sentenza n. 55/68 sino all’approvazione della annunciata
legge di riforma dei suoli sottoponendo le prescrizioni di piano ad
effetto espropriativo ad un termine quinquennale di efficacia. Con
’art. 2 della legge 19 novembre 1968, n. 1187 (c.d. legge tappo) si &
pertanto stabilito — con una formulazione invero poco felice — che le
indicazioni di p.r.g. che comportano vincoli sulla proprieta privata
cessano di aver vigore qualora entro cinque anni non siano approva-
ti i relativi piani particolareggiati o autorizzati i piani di lottizzazio-
ne convenzionata. L’efficacia di tali vincoli non puo essere protratta
oltre il termine di esecuzione dei piani particolareggiati. Per i piani
regolatori gia approvati invece il termine quinquennale di efficacia
decorre non dalla data di apposizione del vincolo, bensi dalla data di
entrata in vigore della stessa legge n. 1187/68.

In tal guisa I'obbligo del pagamento dell’indennizzo ¢ stato so-
stituito dall’affermazione del principio della temporaneita dei vinco-
li espropriativi.

La legittimita di tale operazione ¢ stata confermata dalla Corte
costituzionale con sentenza 29 aprile 1982, n. 82°°. In tale circostan-
za infatti la Corte, chiamata a pronunciarsi sulla questione di legit-
timita costituzionale dell’art. 2 della legge n. 1187/68 in relazione
alla mancata previsione del pagamento dell’indennizzo, ha respinto
la questione rilevando che la sentenza n. 55 del 1968 ha considera-
to alternative — non cumulative — le condizioni della temporaneita
del vincolo e del pagamento dell’indennizzo. Nel caso in cui il vin-
colo non sia a tempo indeterminato, ma sia sottoposto ad un termi-

3% Corte cost. 12 maggio 1982, n. 92.
55 Corte cost. 29 aprile 1982, n. 82.
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ne ragionevole di durata non si tratterebbe di una restrizione di tipo
espropriativo. Pertanto il legislatore, avendo sottoposto i suddetti
vincoli ad un termine quinquennale di efficacia, ben poteva non pre-
vedere alcun indennizzo*®.

Per quanto riguarda il termine di efficacia dei vincoli, come det-
to, 'art. 2 della legge 1187/68 ne fissa la durata in cinque anni, ma
se entro tale termine viene approvato il piano attuativo la loro dura-
ta si protrae per la durata di tali piani e quindi potenzialmente sino
al termine di complessivi quindici anni (cinque anni di durata legale
del vincolo oltre i dieci anni di vigenza del piano esecutivo).

Il ragionamento che sta alla base di tale disposizione ¢ che i pia-
ni attuativi, avendo valore di dichiarazione di p.u., determinano Ii-
nizio della procedura espropriativa e quindi la cessazione dello sta-
tus di incertezza del bene che, quindi, risulta definitivamente desti-
nato all’acquisizione alla mano pubblica. L’erroneita di tale ragiona-
mento ¢ pero evidente se solo si considera che ’approvazione della
dichiarazione di p.u. non fornisce alcuna certezza in merito alla ef-
fettiva conclusione del procedimento espropriativo e che comunque,
come rilevato in precedenza, con I'indennita di esproprio non viene
in alcun modo assicurato il ristoro del pregiudizio subito dal privato
nelle more dello svolgimento del procedimento ablatorio. Pertanto,
a seguito dell’approvazione del piano esecutivo il privato continua
a subire un grave pregiudizio in ragione dello status di sostanziale
inutilizzabilita e di incertezza del proprio bene, senza ricevere alcun
ristoro. A cio aggiungasi che, sebbene la complessiva durata di quin-
dici anni dei vincoli urbanistici appaia estremamente elevata, con la
medesima sentenza n. 82 del 1982 la Corte ha legittimato i singoli

% «La prima (questione) ¢ frutto di un equivoco perché il giudice a quo
espressamente e ripetutamente afferma di volersi attenere alla statuizione contenu-
ta nella sentenza n. 55 del 1968 di questa Corte ed appunto, invocando tale statui-
zione, ritiene che il legislatore era tenuto sia a fissare il termine di durata dei vincoli
urbanistici, sia a stabilire che in ogni caso era previamente dovuto un indennizzo al
proprietario del bene. Ma la ricordata decisione ha chiaramente posto un’alternati-
va, nel senso che ha ritenuto come necessaria la previsione di un indennizzo ovve-
ro quella di un termine di durata dell’efficacia del vincolo. Data questa alternativa,
pacificamente riconosciuta in dottrina e giurisprudenza, il legislatore correttamen-
te si € limitato a fissare, per I'efficacia del vincolo, un termine massimo di durata»
(Corte cost., 29 aprile 1982, n. 82).
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legislatori regionali a prevedere termini di efficacia ancora piu lun-
ghi — nel caso sottoposto alla Corte il termine era decennale — con
I'unico limite della ragionevolezza di tale previsione®’. E cioé neces-
sario che la maggiore durata del vincolo stabilito dalla legge regio-
nale sia giustificata dalle peculiari condizioni presenti nel territorio
regionale e sia proporzionata all’obiettivo da raggiungere.

Analogo discorso deve farsi per le proroghe in via legislativa dei
termini di efficacia dei vincoli di tipo espropriativo. In pit occasioni
la Corte ha infatti escluso I'illegittimita di tali proroghe, individuan-
do un limite al potere di proroga del legislatore soltanto nel mancato
rispetto dell’esigenza di ragionevolezza e non arbitrarieta delle scel-
te compiute, non dovendo la continua rinnovazione di tali proroghe
tradursi in una sostanziale restrizione sine die delle facolta ricono-
sciute al proprietario.

Aggiungasi che nonostante la natura dichiaratamente provviso-
ria dell’art. 2 della legge 1187/68 — che avrebbe dovuto restare in
vigore fino all’approvazione della riforma organica della materia —
tale disposizione ha via via acquisito efficacia permanente, venendo
infine recepita anche nel testo dell’art. 9 del T.U. Espropri. In par-
ticolare, inizialmente I’efficacia di tale disposizione ¢ stata protrat-
ta attraverso I’approvazione di una serie di proroghe che estesero la
durata dei vincoli in corso sino all’approvazione della legge 28 gen-
naio 1977, n. 108,

Con la c.d. legge Bucalossi (emblematicamente la legge deve
il nome al Ministro proponente, uno dei piu apprezzati oncologi

57 In particolare la Corte ha ritenuto legittime le leggi regionali che hanno

fissato il termine di efficacia dei vincoli di tipo espropriativo in 10 anni, anziché in
5 anni come previsto dall’art. 2 legge 1187/68. Sul punto: Corte cost., 29 aprile
1998, n. 82 (in riferimento alla legge reg. Sicilia 5 novembre 1973, n. 38) e Cor-
te cost., 29 dicembre 1988, n. 1168 (in relazione alla legge prov. Trento, 27 luglio
1981, n. 11).

38 Con legge 30 novembre 1973 n. 756, la quale statui che i vincoli urbanisti-
ci sarebbero stati efficaci sino all’entrata in vigore della nuova legislazione sul regi-
me dei suoli e, comunque, non oltre due anni dall’entrata in vigore della legge; tale
termine fu una prima volta prorogato di un anno con il d.l. 29 novembre 1975 n.
562 convertito nella I. 22 dicembre 1975 n. 696 e poi di due mesi con il d.1. 26 no-
vembre 1976 n. 781 convertito nella legge 24 gennaio 1977 n. 6 e cioe sino all’en-
trata in vigore della legge 28 gennaio 1977, n. 10 (c.d. legge Bucalossi). Peraltro, in
detta legge non vi € riferimento alcuno ai vincoli urbanistici.
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dell’epoca) il legislatore ritenne di aver risolto in radice la questione
dei vincoli, scorporando il diritto di edificare dal diritto di proprie-
ta*. Se la facolta di costruire non spetta al proprietario ¢ evidente
che I'apposizione di un vincolo di inedificabilita non necessita di al-
cun ristoro e puo anche essere a tempo indeterminato.

Tale ipotesi (da tavolino) ¢ perod durata appena tre anni: con la
sentenza n. 5 del 1980 la Corte ha, infatti, respinto I'impostazione
della legge Bucalossi, confermando che il diritto di edificare costitu-
isce parte del contenuto essenziale della proprieta e che la concessio-
ne edilizia altro non ¢ che un provvedimento di tipo autorizzatorio*.

A seguito della bocciatura del maldestro tentativo di riforma
compiuto dal legislatore con la legge n. 10/77, il regime giuridico
imposto in via provvisoria dall’art. 2 della legge 1187/68 acquisiva
efficacia definitiva. Con sentenza 12 maggio 1982 n. 92, infatti, la
Corte ha rilevato che la legge n. 1187 del 1968 doveva essere consi-
derata ancora in vigore anche a seguito dell’approvazione della legge
n. 10/77, poiché essa non era relativa ad una situazione provvisoria,
ma regolava in maniera definitiva la materia: ad essa doveva pertan-
to essere attribuito un carattere permanente, a nulla rilevando che il
legislatore non avesse espressamente stabilito la improrogabilita del
termine quinquennale di decadenza dei vincoli*!.

3 Per un’analisi della legge 28 gennaio 1977, n. 10: CACCIAVILLANI, BURLINI,
Il nuovo regime dei suoli: commento alla Legge 28 gennaio 1977, n. 10, Firenze,
1977; GAMBARO, SCHLESINGER, Commento all’art. 1 1. 28 gennaio 1977, n. 10, in Le
Nuove leggi civ., 1978, 18.

40 Corte cost., 30 gennaio 1980, n. 5. In dottrina tra i vari interventi: MAz-
zAROLLI, Considerazioni sull’indennita di espropriazione alla luce della piu recente
giurisprudenza costituzionale, in Giur. cost., 1980, 1254; SanpuLLl, I regime dei
suoli dopo il nuovo intervento della Corte, cit.; BoNAcCORSI, Le indennita di espro-
prio e i “vincoli urbanistici” nella piu recente giurisprudenza costituzionale, in
Giur. it., 1980, 327.

#1 «Al riguardo, va escluso anzitutto che la legge n. 10 del 1977 abbia rego-
lato la materia dei vincoli urbanistici. A dimostrazione di ci0, si rileva che nessuna
norma fa riferimento esplicito o implicito a detta materia e che, per di piti, espressa-
mente nei lavori preparatori (vedasi la Rel. governativa al disegno di legge) ¢ preci-
sato che dei vincoli urbanistici la nuova normativa non ha inteso occuparsi... omis-
sis... Occorre pertanto far riferimento alla normativa vigente prima dell’entrata in
vigore di detta legge, nell’ambito della quale normativa sembra alla Corte, pur con
le innegabili difficolta ermeneutiche create da una legislazione disorganica e far-
raginosa, che vada riconosciuto carattere permanente alla cit. 1. n. 1187 del 1968,
mentre di natura temporanea risultano la 1. n. 756 del 1973 e le successive dispo-
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In tal modo si ¢ ribadito che i vincoli ad effetto espropriativo
hanno efficacia quinquennale e che per tale limitato periodo nessun
indennizzo ¢ dovuto al privato.

Come giustamente rilevato, «in verita, la scelta finale della Cor-
te, basata sul criterio della ‘limitazione temporalmente definita’ del
diritto di proprieta, sembra fare propendere per una prescrizione,
non tanto di pianificazione urbanistica, quanto di natura finanzia-
ria. L’effetto sortito dalla legge n. 1187 del 1968 ¢ quello di rende-
re esigibile I'indennizzo in un momento diverso da quello di impo-
sizione del vincolo, determinandosi cosi nel tempo un risparmio a
favore della pubblica Amministrazione»*?. La questione della spet-
tanza dell’indennizzo ¢ stata, quindi, posticipata alla scadenza del
termine di efficacia del vincolo e si traduce nella determinazione del
regime giuridico applicabile alle aree sottoposte a vincolo scaduto e
nella definizione dei poteri dell’Amministrazione di ripianificazione
dell’area.

E su tali profili che incidono gli altri due strumenti di aggira-
mento dell’obbligo di indennizzo.

b) Un secondo strumento con cui ¢ stato possibile aggirare le

sizioni di proroga. Questi ultimi provvedimenti, secondo I’espressa previsione con-
tenuta nei medesimi, dovevano avere efficacia sino all’entrata in vigore della nuova
disciplina sul regime dei suoli e pertanto hanno cessato di essere operanti a seguito
dell’emanazione della . n. 10 del 1977. La 1. n. 1187 del 1968 non prevede, inve-
ce, alcun termine finale, giacché anzi il suo contenuto esclude che razionalmente
potesse essere apposta una limitazione di carattere temporale. Essa, infatti, ha mo-
dificato e integrato la legge urbanistica, la quale, in sé considerata, ben poteva so-
pravvivere alla nuova disciplina sull’edificabilita dei suoli, come in effetti ¢ soprav-
vissuta, e quindi non sarebbe stato giustificato limitarne aprioristicamente I'effica-
cia sino all’entrata in vigore di detta normativa. Il suo contenuto non riguarda una
situazione transeunte ma regola in maniera definitiva la materia, sostituendo con le
opportune modificazioni e integrazioni le norme della legge urbanistica, dichiarate
incostituzionali, relative al contenuto dei piani regolatori, alle misure di salvaguar-
dia, alle limitazioni per I'allineamento degli edifici, nonché al termine di efficacia
dei vincoli urbanistici; rispetto a questo ultimo punto, non € superfluo aggiungere
come la legge concerna non soltanto i piani regolatori gia approvati, ma anche quel-
li che, senza alcun limite temporale, sarebbero stati successivamente adottati, il che
sta a dimostrare ulteriormente come la normativa venne emanata con l'intento che
essa operasse in permanenzax» (Corte cost., 12 maggio 1982, n. 92).

#2In questo senso: MANGIAMELI, [ vincoli di piano alla resa dei conti davanti
alla Corte costituzionale (tra definizione dei principi e diretta liquidazione dell’in-
dennizzo), in Giur. cost., 2000, 611 € ss.
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prescrizioni della Corte ¢ rappresentato dalla estensione, avvenuta
ad opera dell’Adunanza Plenaria®* con I’avallo della stessa Corte co-
stituzionale**, del regime delle c.d. aree bianche, ossia non pianifica-
te di cui all’art. 4 della legge n. 10 del 1977, alle aree gia sottoposte
a vincolo espropriativo scaduto.

In base all’interpretazione prevalente, infatti, la scadenza del
vincolo produce effetti ex nunc e quindi non inciderebbe sugli effet-
ti nelle more prodotti. Pertanto non verrebbe travolto I’effetto abro-
gativo determinato dall’apposizione del vincolo e non potrebbe rite-
nersi ripristinata la disciplina urbanistica precedente, ma I’area sa-
rebbe priva di disciplina e comunque non trattabile®.

Ai sensi dell’art. 4 cit., nei comuni sprovvisti di strumenti ur-
banistici all’interno dei centri abitati non ¢ possibile costruire nulla
(sono ammessi solo interventi di tipo conservativo: restauro e risa-
namento conservativo, manutenzione ordinaria e straordinaria, di
consolidamento statico e di risanamento igienico) e al di fuori del
perimetro dei centri abitati quasi nulla (I’edificazione a scopo resi-
denziale non puo superare I'indice di 0,03 metri cubi per metro qua-
drato di area edificabile).

Alla scadenza del vincolo non viene, quindi, soddisfatto I'inte-
resse del privato a che I’area venga sottoposta al regime giuridico
previsto per le aree aventi le medesime caratteristiche oggettive, ma
si ha una sostanziale protrazione del vincolo di inedificabilita a tem-
po indeterminato e senza indennizzo.

¢) Un terzo strumento di aggiramento dell’obbligo dell’inden-

4 Cons. Stato, ad. plen., 2 aprile 1984, n. 7.

4 Corte cost., 23 aprile 1993, n. 185. In tale circostanza la Corte ha in
particolare dichiarato inammissibile la questione di legittimita delle norme che,
nonostante la decadenza del vincolo, non consentono I’edificazione senza pre-
vedere indennizzo dopo un certo lasso di tempo, in quanto, nei termini in cui
era stata posta, si sarebbe risolta in una pronuncia additiva, tramite la fissazio-
ne di un termine decorso il quale il legislatore avrebbe dovuto riconoscere un
indennizzo.

4 «Per giurisprudenza pacifica, la decadenza dei vincoli comporta il venir
meno della disciplina urbanistica concernente le predette aree e ’applicazione tem-
poranea delle disciplina delle c.d. zone bianche di cui all’art. 4 ultimo comma lett.
a) e b) I. 28 gennaio 1977 n. 10, oggi sostituita dalla previsione di cui all’art. 9 T.U.
edilizia, approvato con d.p.r. 6 giugno 2001 n. 380» (cfr. TAR Campania, Napoli,
sez. VIII, 28 settembre 2016, n. 4462).



[ vincoli espropriativi nella giurisprudenza 33

nizzo fu il riconoscimento ai comuni della possibilita di reiterare in
via amministrativa le restrizioni di tipo espropriativo.

Secondo un modus operandi diffusosi nelle prassi amministra-
tiva sarebbe in particolare possibile reiterare il vincolo, facendo de-
corre ex novo il termine quinquennale di cui all’art. 2 della legge
1187/68 senza corresponsione dell’indennizzo, attraverso 1’appro-
vazione di una variante al piano urbanistico. Alla base di tale orien-
tamento vi ¢ la considerazione che rientra nella potesta pianificato-
ria, in quanto strumentale al perseguimento dell’interesse pubblico
all’ordinato sviluppo del territorio, la possibilita di rinnovare illimi-
tatamente nel tempo i vincoli su beni individuati, purché, come rite-
nuto dalla giurisprudenza amministrativa, tale scelta risulti adegua-
tamente motivata in relazione alle effettive esigenze urbanistiche.

Nonostante I’evidente problematicita di tale modus operandi la
Corte*, con sentenza n. 575/89, ha respinto la questione di legittimita
concernente la reiterazione dei vincoli attraverso I’espediente delle va-
rianti, riconoscendo che ¢ propria della potesta pianificatoria la possibi-
lita di rinnovare illimitatamente nel tempo i vincoli sui beni individuati;
tuttavia avvertiva che, reiterando indefinitamente le prescrizioni limi-
tative, si produce il medesimo effetto dell’indeterminatezza temporale
dei vincoli e che I'art. 2 della legge n. 1187 del 1968 era stato emanato
all'indomani della sent. n. 55 del 1968 «solo per graduarne gli effetti nel
tempo e non per reintrodurre il principio dell’esclusione dell’indenniz-
zo dei vincoli urbanistici a tempo indeterminato».

«La decisione del 1989 rappresentava percido un avvertimento
alla pubblica Amministrazione ad operare — come essa stessa diceva
—1in modo che la potesta pianificatoria ‘non determini situazioni in-
compatibili con la garanzia della proprieta secondo i principi affer-
mati nelle sentt. nn. 6 del 1966 e 55 del 1968’, e cio¢: a procedere
gradualmente alla realizzazione delle espropriazioni o ad indenniz-
zare i vincoli, via via che venivano reiterati per necessita urbanisti-
che, senza adoperare forme di ripiego, come quella della variante al
piano regolatore generale»*’.

4 Corte cost., 22 dicembre 1989, n. 575.

47 MANGIAMELL, [ vincoli di piano alla resa dei conti davanti alla Corte costi-
tuzionale (tra definizione dei principi e diretta liquidazione dell’indennizzo), cit.,
611 e ss.
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3. Il correttivo introdotto dalla sentenza della Corte costituzionale
20 maggio 1999, n. 179

La sentenza della Corte costituzionale 20 maggio 1999, n. 179%
costituisce uno snodo fondamentale nell’evoluzione della disciplina
dei vincoli urbanistici.

Con essa la Corte pone un significativo correttivo al sistema so-
pra brevemente illustrato, introducendo il principio per cui in caso
di reiterazione delle restrizioni di tipo espropriativo al privato deve
essere riconosciuto un indennizzo.

Il principio di alternativita tra temporaneita ed indennizzo vale
solo per il periodo di durata legale del vincolo (c.d. periodo di fran-
chigia) oltre tale termine I'imposizione del vincolo non puo essere
dissociata dal riconoscimento di un indennizzo.

Cio a prescindere dalla natura dell’atto reiterativo, sia esso un
provvedimento amministrativo o un atto normativo anche di rango
primario*. Non deve infatti avere alcun rilevo, ai fini della tutela del
diritto di proprieta costituzionalmente garantito, il fatto che la com-
pressione di tale diritto oltre il limite della tollerabilita avvenga ad

* Corte cost., 20 maggio 1999, n. 179, in Foro it., 1999, 1, 1705, con nota
di BENINI. Tra i numerosi commenti a tale sentenza: BoNaTTI, Palinodia della Cor-
te costituzionale in tema di indennizzabilita dei vincoli d’inedificabilita, alla luce
della Giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’'uomo, in Riv. it. dir. pubbl.
comunit., 1999, 881; CARBONE, GioIA, Temporaneita o indennizzabilita dei vincoli
urbanistici: la Corte costituzionale ci ripensa, in Corr. giur., 1999, 830; CIVITARESE
MATtTEUCCI, La reiterazione dei vincoli urbanistici decaduti come misure “sostan-
zialmente espropriative”, in Le Regioni, 1999, 804; MANGIAMELI, [ vincoli di piano
alla resa dei conti davanti alla Corte costituzionale (tra definizione dei principi e
diretta liquidazione dell'indennizzo), cit., 611; D’ANGELO, Regime giuridico delle
aree edificabili: necessita ed urgenza di una riforma legislativa, cit., 1181 e ss.; DE
MARrzo, Reiterazione dei vincoli di in edificabilita e indennizzo, in Giur. it., 1999,
2155 e ss.; DE PreTis, I vincoli di inedificabilita di nuovo al vaglio della Corte co-
stituzionale: aggiornamento della categoria e indennizzo per la reiterazione, in Riv.
giur. urb., 1999, 289 ss.; IANNOTTA, Osservazione a Corte cost. 20 maggio 1999, n.
179, in Foro amm., 1999, 2363; LicUORI, Vincoli di inedificabilita tra potere di rei-
terazione e indennizzo, in Urb. App., 1999, 712 e ss.; STELLA RICHTER, A proposito
dei vincoli a contenuto sostanzialmente espropriativo, in Giust. civ., 1999, 2597
e ss.

* In questo senso: MANGIAMELI, [ vincoli di piano alla resa dei conti davanti
alla Corte costituzionale (tra definizione dei principi e diretta liquidazione dell’in-
dennizzo), cit., 611 e ss.
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opera di un atto amministrativo ovvero per effetto di una disposizio-
ne legislativa®®.

Invero le conclusioni della Corte non paiono rivoluzionarie da
un punto di vista logico-giuridico. La Corte non fa altro che ripren-
dere con rigore filologico la ricostruzione concettuale delle prece-
denti sentenze n. 6/66 ¢ 55/68, portando alle estreme conseguenze
il monito diretto dieci anni prima alle Amministrazioni con la sen-
tenza 589/89.

Nonostante 1’esito logicamente necessitato, la pronuncia n.
179/99 ha tuttavia il grande merito di rompere I'atteggiamento di
sostanziale accettazione precedentemente manifestato dalla giu-
risprudenza — costituzionale e amministrativa — nei confronti del-
le illegittime tecniche elusive poste in essere sia dal legislatore che
dall’Amministrazione, impedendo che attraverso lo strumento della
reiterazione dei vincoli si consenta di fatto all’Amministrazione di
sottoporre i beni del privato a quella medesima situazione di com-
pressione e di incertezza sine die delle facolta proprietarie gia cen-
surata dalla sentenza n. 55 del 1968.

Solo a seguito della sentenza n. 179 del 1999 le petizioni di
principio contenute nelle sentenze del 1968 hanno, infatti, acquisito
effettivita e rilevanza applicativa.

Senza dubbio rivoluzionaria ¢ la portata sistematica di tale pro-
nuncia sulla vigente disciplina urbanistica. In ragione dell’oggettiva
impossibilita degli Enti territoriali di far fronte agli obblighi inden-
nitari e della rilevata impercorribilita della reiterazione dei vincoli
espropriativi ¢ divenuta impellente la necessita di provvedere ad una
complessiva revisione del sistema di pianificazione urbanistica deli-
neato dalla legge del 1942. Come si vedra nel prosieguo cio ¢ tutta-
via avvenuto non attraverso una riforma organica a livello statuale,
ma attraverso l'intervento sostitutivo regionale, che inevitabilmen-
te ha portato, oltre ad una grave e spesso ingiustificata frammenta-
zione normativa, anche evidenti problematiche interpretative in re-
lazione alla sua compatibilita con i principi informatori della legge
urbanistica.

9 Dk Preris, I vincoli di inedificabilita di nuovo al vaglio della Corte costitu-
zionale: aggiornamento della categoria e indennizzo per la reiterazione, cit., 302.
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Oltre che negli effetti, I'aspetto rivoluzionario della pronuncia
stava nella citata conferma — per nulla scontata — della ricostruzione
delle tanto discusse sentenze nn. 6/66 ¢ 55/68.

Da piu parti®! si era rilevato il sostanziale superamento di quel-
lo che appariva il perno centrale del ragionamento della Corte, os-
sia I'inerenza dello ius aedificandi al diritto di proprieta, ritenuta
di fatto smentita in un numero considerevole di casi dal c.d. “dirit-
to vivente”?, L’introduzione ad opera del legislatore di restrizioni
sempre piu pesanti alla possibilita di edificare sui terreni privati ave-
va infatti fatto propendere per la tesi secondo cui I’'ordinamento ri-
tenesse prevalente 1’esigenza di assicurare uno sviluppo razionale e
controllato del territorio rispetto alle ragioni proprietarie?’.

La sentenza n. 179 del 1999 ¢ stata pertanto dai piu letta come
un tentativo della Corte di ribadire una propria elaborazione con-
cettuale superata, in quanto sviluppata in funzione di un contesto
socio-politico del tutto diverso da quello contestuale: occorreva al
tempo sviluppare I'urbanizzazione per rispondere alle crescenti esi-
genze abitative del dopo guerra, mentre oggi I’esigenza primaria ¢
quella di riqualificare I’esistente, rivalutando e tutelando le risorse
ambientali e paesaggistiche.

Tali obiezioni paiono tuttavia viziate da una lettura riduttiva
della teoria dei vincoli urbanistici — come meramente funzionale alla
tutela delle ragioni dominicali — e dall’eccessiva rilevanza attribuita
alla questione gordiana dell’inerenza dello ius aedificandi al diritto
di proprieta.

Invero, come si ¢ pit volte evidenziato e come si cerchera di svi-
luppare nei successivi paragrafi, la elaborazione di Sandulli mirava
a censurare I’eccessiva discrezionalita del potere urbanistico e aveva
una valenza sistematica, involgente profili di interesse generale, non
riconducibili alla mera tutela di interessi corporativistici.

1 GIANNINI, Basi costituzionali della proprieta privata, cit., 12; CARBONE, GIo-
1A, Temporaneita o indennizzabilita dei vincoli urbanistici: la Corte costituzionale
ci ripensa, cit., 830 e ss.

2 Sulla questione: G. MoRBIDELLI, Voce Pianificazione territoriale ed urbani-
stica, in Enc. Giur. Treccani, vol. XIII, Roma, 1990, 34 € ss.

> BonaTTi, Palinodia della Corte costituzionale in tema di indennizzabilita
dei vincoli d’inedificabilita, alla luce della Giurisprudenza della Corte europea dei
diritti dell’'uomo, cit., 881 e ss.
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A ben vedere la tutela delle ragioni proprietarie € correlata al cor-
retto esercizio della funzione urbanistica, ma non rappresenta I’obiet-
tivo primario della teoria dei vincoli urbanistici, e il tema dell’ineren-
za dello ius aedificandi al diritto di proprieta — il preteso presupposto
delle tesi di Sandulli — non ha rilevanza decisiva nell’iter argomentati-
vo seguito dalla Corte nelle sentenze n. 6/66 e 55/68 e ha perso ulte-
riore rilievo nella sentenza n. 179/99, tanto ¢ che nel testo non ve ne
¢ menzione (sul punto ci si riserva di tornare nel prosieguo).

La perdita di centralita del tema della c.d. rendita fondiaria a se-
guito dei sopra evidenziati mutamenti del contesto socio-politico ed
economico non ha certo determinato il superamento dei rilievi mos-
si dalla Corte costituzionale alle modalita di esercizio della funzione
urbanistica e non incide sulla validita del ragionamento posto alla
base della teoria dei vincoli urbanistici che in definitiva richiede una
piu stretta correlazione tra le scelte urbanistiche e le caratteristiche
obiettive del territorio imponendo ’adozione di strumenti di riequi-
librio tra le posizioni giuridiche soggettive dei soggetti incisi dai pia-
ni (sul punto v. infra par. 4, 5 € 6).

Nella sentenza n. 179 del 1999, la Corte distingue nettamente il
profilo della reiterabilita dei vincoli, strettamente correlata alla po-
testa pianificatoria, dal limite oltre il quale il sacrificio della proprie-
ta privata deve accompagnarsi al sorgere dell’obbligo indennitario®*.

Come nella sentenza 575/89, la Corte riconosce I’ammissibilita
della reiterazione dei vincoli su beni determinati.

Il potere di programmazione urbanistica e di realizzazione dei
progetti relativi alle esigenze generali non si consuma per il mero
fatto della scadenza del termine di durata innanzi delimitato ove
persistano o sopravvengano situazioni che ne impongano la realiz-
zazione, anche se per differenti finalita.

Per garantire il perseguimento dell’interesse pubblico al corret-
to utilizzo del territorio ammette che I’Amministrazione possa rin-
novare illimitatamente nel tempo i vincoli su beni determinati, an-
che con diversa destinazione o con altri mezzi.

> Licuorl, Vincoli di inedificabilita tra potere di reiterazione e indennizzo,
cit., 712 e ss.; DE MaRrzo, Reiterazione dei vincoli di inedificabilita e indennizzo,
cit., 2155 e ss.
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Appare tuttavia chiaro — si ribadisce — che attraverso lo stru-
mento della reiterazione dei vincoli non puo consentirsi all’ Ammini-
strazione di sottoporre i beni del privato a quella situazione di com-
pressione e di incertezza sine die ritenuta in contrasto con I’art. 42
comma 3 dalla sentenza n. 55/68.

Dette situazioni: «Assumono certamente carattere patologico
quando vi sia una indefinita reiterazione o una proroga sine die o
all'infinito (attraverso la reiterazione di proroghe a tempo determi-
nato che si ripetano aggiungendosi le une alle altre), o quando il li-
mite temporale sia indeterminato, cio€ non sia certo, preciso e si-
curo e, quindi, anche non contenuto in termini di ragionevolezza
(sentenza n. 344 del 1995). Cio ovviamente in assenza di previsio-
ne alternativa dell’indennizzo (sentenze n. 344 del 1995; n. 575 del
1989), e fermo, beninteso, che I'obbligo dell’indennizzo opera una
volta superato il periodo di durata (tollerabile) fissato dalla legge
(periodo di franchigia)»>.

Pertanto, diversamente dalla sentenza n. 575/89 in cui veniva
prospettata, ma non definita, I’esistenza di un punto di rottura tra
esercizio del potere di reiterazione e diritto di proprieta nel rispetto
dei principi stabiliti dalle sentenze nn. 6/66 ¢ 55/68, con la sentenza
n. 179/99 la Corte individua il suddetto punto di rottura, delinean-
do in modo compiuto i limiti e le condizioni per I’esercizio del pote-
re di reiterazione.

In primo luogo, la Corte richiede che il provvedimento di reite-
razione del vincolo sia il frutto di una valutazione assunta all’inter-
no di un procedimento amministrativo partecipato, ossia con I'inter-
vento degli interessati, e inoltre sia sorretto da una congrua e speci-
fica motivazione (il principio del giusto procedimento).

Con il provvedimento di reiterazione, infatti, I’Amministrazio-
ne, che ha omesso di dare attuazione alle proprie decisioni nei cin-
que anni di efficacia del vincolo, rinnova la compressione a titolo
particolare delle facolta proprietarie spettanti al medesimo soggetto.

In siffatta ipotesi, i principi generali del buon andamento e
dell'imparzialita dell’azione amministrativa impongono che il sin-
golo sia posto nelle condizioni di far valere le proprie ragioni sia in

> Corte cost., 20 maggio 1999, n. 179, punto 6.
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sede procedimentale che giurisdizionale e che il provvedimento di
reiterazione del vincolo sia corredato da una puntuale motivazione
circa la permanenza di un interesse pubblico attuale all’apposizione
del vincolo, alla prevalenza dell’interesse pubblico sull’interesse del
privato leso e in merito all’assenza di soluzioni alternative.

In particolare, nella sentenza n. 179 viene accolto come “diritto
vivente” I'orientamento maggiormente rigoroso dei Giudici ammini-
strativi, secondo cui la reiterazione dei vincoli urbanistici decaduti
per effetto del decorso del termine deve sempre essere giustificata
«da una congrua e specifica motivazione sulla attualita della previ-
sione, con nuova ed adeguata comparazione degli interessi pubblici
e privati coinvolti®®, con una esplicitazione delle scelte urbanistiche
di piano, tanto piu dettagliata e concreta quante piu volte viene ri-
petuta la reiterazione del vincolo»>’.

L’esercizio della facolta di reiterazione deve essere, come s’€
detto, il frutto di una scelta compiuta all'interno di un procedimento
amministrativo. Gli interessati quindi devono essere messi in grado
di partecipare al procedimento e devono essere destinatari della co-
municazione di avvio del procedimento, accompagnata da una ade-
guata motivazione che dia conto non solo degli accertamenti pun-
tuali e circostanziati diretti a stabilire in concreto se le aree investite
dal vincolo continuino a presentare le caratteristiche di interesse che
ne avevano determinato la precedente destinazione, ma altresi se
non sussistano possibili soluzioni alternative, nell’ambito di una rin-
novata comparazione fra gli interessi pubblici e privati configgenti®®.

In secondo luogo, la reiterazione del vincolo oltre il termine le-
galmente previsto comporta I’obbligo di riconoscere al privato un
indennizzo. Dal testo della sentenza pare emergere che la Corte con-
sideri la corresponsione dell’indennizzo non come condizione di le-
gittimita del provvedimento di reiterazione, bensi come conseguen-
za dello stesso.

L’indennizzo sarebbe infatti la conseguenza di un’azione — la

% Cons. Stato, sez. IV, 22 febbraio 1994, n. 159.

7 Cons. Stato, 17 gennaio 1994, n. 26.

8 Dk Pretis, I vincoli di inedificabilita di nuovo al vaglio della Corte costi-
tuzionale: aggiornamento della categoria e indennizzo per la reiterazione, cit., 300
e ss.
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reiterazione del vincolo — legittima, non di un illecito dell’Ammini-
strazione>®,

Pertanto, la mancata previsione dell’indennizzo non comporta
lillegittimita del provvedimento reiterativo, ma legittima il privato
ad agire davanti al G.O. per ottenerne la corresponsione.

«Da quanto sopra deriva, come ulteriore conseguenza, che de-
ve essere separato e distinto il profilo della ammissibilita e legitti-
mita delle reiterazioni in via amministrativa dei vincoli urbanistici
c.d. espropriativi, attuate in conformita ai principi ricavabili dalla
giurisprudenza succitata, di modo che la reiterazione puo essere ri-
tenuta giustificata dalle esigenze appositamente valutate e motiva-
te come attuali e persistenti: cid non di meno si realizza un obbligo
indennitario»®°.

La Corte individua quindi lo spartiacque - il punto di rottura —
tra esercizio del potere di conformazione e tutela del diritto di pro-
prieta nel divieto di protrazione del vincolo oltre il termine legale di
durata dello stesso.

Nei termini ragionevoli di ordinaria durata temporanea del vin-
colo o di proroga ex lege quale determinata dal legislatore entro li-
miti non irragionevoli — c.d. periodo di franchigia — deve ritenersi
che la restrizione del diritto di proprieta rientri nei limiti della “nor-
male tollerabilita” del peso gravante in modo particolare sul singolo.

Qualora invece tali termini legalmente determinati siano supe-
rati senza che sia intervenuta I’espropriazione ovvero non siano ap-
provati i piani attuativi, deve ritenersi superata la soglia di normale
tollerabilita del vincolo; pertanto, la reiterazione in via amministra-
tiva o la proroga in via legislativa oltre i suddetti termini, pur rima-
nendo legittima, comporta il riconoscimento in capo al privato del
diritto all’'indennizzo.

In altri termini, una volta oltrepassato il periodo di durata tem-
poranea (periodo di franchigia da ogni indennizzo), il vincolo espro-
priativo o sostanzialmente espropriativo nel senso anzidetto richie-
de in via alternativa o I’espropriazione o quantomeno il serio inizio

9 MANGIAMELL, [ vincoli di piano alla resa dei conti davanti alla Corte costi-
tuzionale (tra definizione dei principi e diretta liquidazione dell’'indennizzo), cit.,
611 e ss.

0 Corte cost., 20 maggio 1999, n. 179, punto 6.
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dell’attivita preordinata all’espropriazione (mediante approvazione
dei piani attuativi che determinano gli effetti della dichiarazione di
pubblica utilita), o la previsione di un indennizzo.

E evidente che la creazione della franchigia trova unicamente
giustificazione se non nell’esigenza di circoscrivere massimamente
gli esborsi di denaro da parte dell’Amministrazione. Il vincolo che
ha I'effetto di svuotare il diritto di proprieta a titolo particolare ha
infatti, sin dall’origine, natura espropriativa nel senso di cui alla sen-
tenza n. 6/66, immediatamente lesivo per il privato, mentre I'in-
troduzione del periodo di franchigia ha il solo effetto di consentire
all’Amministrazione di ridurre e dilazionare il pagamento dell’in-
dennizzo ad una data successiva a quella in cui il diritto di proprieta
¢ stato sostanzialmente soppresso®!.

N¢ pare corretta la scelta della Corte di escludere dal computo
del termine di franchigia il periodo durante il quale il terreno, scadu-
to il vincolo, rimane sottoposto al regime giuridico delle aree bian-
che di cui all’art. 4 legge 28 gennaio 1977,

Lo status di compressione del bene durante il perdurare del re-
gime di blocco di cui all’art. 4 della legge Bucalossi ¢ infatti sostan-
zialmente analogo a quello derivante dall’imposizione del vincolo.

Appare altresi del tutto irragionevole che 1I’Amministrazione
possa trarre vantaggio — evitare o comunque ritardare il pagamen-
to dell'indennizzo — qualora ometta di ripianificare I’area in viola-
zione dell’art. 7 della legge urbanistica che prescrive che il piano
urbanistico generale abbia ad oggetto I'intero territorio comunale.
Altro profilo singolare della pronuncia in esame ¢ la conservazione
del plurimo riferimento temporale del termine di efficacia legale dei
vincoli®. Infatti, qualora il vincolo sia imposto da una prescrizio-

%' In questo senso: MANGIAMELI, MANGIAMELL, I vincoli di piano alla resa dei

conti davanti alla Corte costituzionale (tra definizione dei principi e diretta liqui-
dazione dell’indennizzo), cit., 611 e ss.

2 In questo BeniNI, cit., 1708; DE PreTis, I vincoli di inedificabilita di nuovo
alvaglio della Corte costituzionale: aggiornamento della categoria e indennizzo per
la reiterazione, cit., 304.

% Sul punto: CIVITARESE MATTEUCCI, La reiterazione dei vincoli urbanistici
decaduti come misure “sostanzialmente espropriative”, cit., 819 e ss.; DE PreTis, [
vincoli di inedificabilita di nuovo al vaglio della Corte costituzionale: aggiornamen-
to della categoria e indennizzo per la reiterazione, cit., 305.
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ne di piano regolatore generale il periodo di franchigia ha la durata
di cinque anni (art. 2 legge 19 novembre 1968, n. 1187 e successi-
vamente art. 9 T.U. Espropri), qualora il vincolo tragga origine da
un piano attuativo il periodo di franchigia ha una durata decennale
(art. 16 legge urbanistica), qualora invece il vincolo tragga origine
da una prescrizione di p.r.g. poi attuata attraverso un piano esecu-
tivo il periodo di franchigia puo arrivare ad avere una durata fino a
quindici anni.

Questa differente disciplina ¢ priva di giustificazione razionale.
Quale che sia la fonte del vincolo, la condizione di soggezione e di
incertezza cui ¢ sottoposto il diritto del privato ¢ la medesima e iden-
tico dovrebbe essere il trattamento giuridico.

Né puo sostenersi che I'inizio del procedimento espropriativo,
con I'’emanazione della dichiarazione di p.u. — coincidente con I’ap-
provazione del piano attuativo — ponga termine alla suddetta situa-
zione di incertezza né offra al privato le dovute garanzie di ottenere
il ristoro del pregiudizio subito con la corresponsione dell’indennita
di esproprio.

Benché la certezza dei tempi di svolgimento del procedimen-
to ablatorio costituisca un principio cardine della materia, non vi ¢
alcun rapporto di consequenzialita necessaria tra emanazione del-
la dichiarazione di p.u. ed effettiva conclusione del procedimento
espropriativo. Come ben noto, capita sovente che I’Amministrazio-
ne ometta di concludere la procedura o che questa venga successiva-
mente annullata in sede giurisdizionale. N¢é, come gia rilevato, nella
determinazione dell’indennita di esproprio si tiene conto del pregiu-
dizio subito dal privato nel tempo in cui il suo bene ¢ stato sottopo-
sto a vincolo a carattere espropriativo.

Maggiormente significativi sono i chiarimenti forniti dalla Corte
in merito alla nozione di vincolo espropriativo. La Corte precisa che
il diritto del privato alla corresponsione dell’indennizzo richiede non
solo che si tratti di prescrizioni urbanistiche «preordinate all’espro-
priazione, ovvero che abbiano carattere sostanzialmente espropria-
tivo, ossia che comportino come effetto pratico uno svuotamento,
di rilevante entita ed incisivita, del contenuto della proprieta stessa,
mediante imposizione, immediatamente operativa, di vincoli a titolo
particolare su beni determinati (sentenza n. 6 del 1966, sviluppata
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nella successiva n. 55 del 1968, e, tra le piu recenti, le sentenze n.
344 del 1995; n. 379 del 1994; n. 186 e n. 185 del 1993; n. 141 del
1992), comportanti inedificabilita assoluta», ma anche che si tratti:

a) o di vincoli imposti a tempo indeterminato;

b) o di vincoli che superino la durata stabilita dal legislatore
come limite, non irragionevole e non arbitrario, alla sopportabilita
del vincolo urbanistico, ove non intervenga I’espropriazione, ovvero
non si inizi la procedura espropriativa;

¢) o di vincoli che superino sotto un profilo quantitativo la “nor-
male tollerabilita” secondo una concezione della proprieta, che resta
regolata dalla legge per i modi di godimento ed i limiti preordinati
alla funzione sociale.

Mentre le ipotesi di cui alle lett. a) e b) risultano chiaramente
individuabili, la concreta individuazione della tipologia di vincoli
indennizzabili di cui alla lett. ¢) ¢ lasciata all’interprete il quale de-
ve valutare se, a prescindere dal decorso o meno del termine legale
di efficacia del vincolo, debba comunque ritenersi superata la soglia
della “normale tollerabilita”.

In tal modo, la Corte introduce una sorta di clausola generale,
di norma di chiusura che dovrebbe consentire all’'interprete di indi-
viduare ulteriori ipotesi di vincoli indennizzabili rispetto a quelle di
cui alle lett. a) e b).

Nelle ipotesi di cui alle lett. a) e b) ¢ la Corte ad introdurre una
presunzione legale di superamento della normale tollerabilita. Nel-
le ipotesi di cui alla lett. ¢) spetta invece all’interprete valutare caso
per caso se in relazione alla incisivita e alla durata della limitazione
imposta al diritto di proprieta possa in concreto ritenersi superata
la normale tollerabilita e pertanto integrata un’ipotesi di espropria-
zione di valore.

II concetto di “normale tollerabilita”, pur essendo un concetto
normativo estremamente ampio, difficilmente definibile e che lascia
ampi margini di valutazione all’interprete, pare presupporre I’esi-
stenza di un contenuto costituzionalmente garantito del diritto di
proprieta connesso alla naturale destinazione del bene.

Cio detto, l'utilizzo di tale espressione conferma la lettura pre-
cedentemente proposta secondo cui avrebbe carattere espropriativo
e sarebbe pertanto oggetto di indennizzo quella restrizione del di-
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ritto di proprieta che comprometta 1'utilizzazione economica prin-
cipale del bene secondo le sue intrinseche caratteristiche. Il concet-
to di normale tollerabilita rinvia, infatti, all’utilizzo ordinario ossia
proprio o prevalente del bene. E pertanto la diminuzione dell’utili-
tas economica del bene che la Corte ritiene dover essere oggetto di
indennizzo.

Al sensi dell’art. 42, comma 2, Cost. il potere del legislatore di
introdurre limitazioni al diritto di proprieta ha un carattere esclusi-
vamente modale, deve cio¢ essere diretto allo scopo di assicurane la
funzione sociale e di renderla potenzialmente accessibile a tutti sen-
za escluderne I'utilizzo secondo la sua propria destinazione, se non
previo indennizzo ai sensi del terzo comma.

Autorevole Dottrina ha sottolineato I'infruttuosita dello sforzo
della Corte nel cercare di fornire una ricostruzione sistematica della
distinzione tra vincolo espropriativo e vincolo conformativo®.

In particolare si ¢ rilevato che la Corte avrebbe omesso di chia-
rire 'equivoco di fondo di questa distinzione. Tra I’altro non avreb-
be chiarito se i due elementi qualificanti della categoria dei vincoli
espropriativi — I’elemento della differenziazione e I’elemento del su-
peramento della normale tollerabilita — debbano ritenersi cumulativi
o alternativi. Mentre nel primo caso (elementi cumulativi) I’aspetto
qualificante sarebbe la differenziazione, nel secondo caso (elementi
alternativi) invece, I’elemento della differenziazione avrebbe un ruo-
lo marginale.

Benché il ragionamento della Corte sia equivocabile, tale critica
non pare cogliere nel segno.

Si osserva infatti che in base alla ricostruzione sopra proposta
del concetto di differenziazione, i suddetti due elementi qualifican-
ti della fattispecie non sono scindibili. Si ha infatti differenziazione
ogniqualvolta gli strumenti urbanistici introducano una disciplina
del bene incompatibile con le sue oggettive caratteristiche e quindi
con la sua destinazione economica prevalente.

E evidente che qualora cid avvenga si ha un sostanziale svuota-
mento del diritto della posizione giuridica soggettiva del privato e

64 CIVITARESE MATTEUCCI, La reiterazione dei vincoli urbanistici decaduti come
misure “sostanzialmente espropriative”, cit., 818 ¢ ss.
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pertanto debba ritenersi perfezionato anche I’elemento del supera-
mento della normale tollerabilita della limitazione.

Una conferma dell’interpretazione per cui ¢ sufficiente che
venga superata la soglia della normale tollerabilita affinché pos-
sa ritenersi presente un vincolo di tipo espropriativo ¢ data dal-
la sentenza della Corte costituzionale 27 luglio 1972, n. 155 sui
criteri di determinazione degli affitti dei fondi rustici stabiliti dal-
la legge n. 11 del 1971, sentenza «nella quale si puntualizza che i
pur numerosi limiti che la legge pud imporre alla proprieta in base
alle norme della Costituzione, ‘se possono comprimere le facolta
che formano la sostanza del diritto di proprieta, non possono mai
pervenire ad annullarle’. Il che porta a reputare non conforme al-
la Costituzione qualsivoglia disciplina della proprieta — quale che
sia la categoria di beni che ne sia oggetto — che sia tale da non ga-
rantire al proprietario quel minimo di interesse al godimento, sen-
za il quale la stessa giustificazione dell’appartenenza di un bene a
un soggetto appare priva di fondamento: venendosi cosi a superare
quella distinzione tra norme impositive di limiti per categorie e di
limiti per singoli beni — costituzionali quelle e incostituzionali que-
ste — cui la Corte si era in precedenza rifatta. Mentre quindi, dopo
la sentenza n. 55 del 1968, si poteva ancora discutere della compa-
tibilita con la Costituzione, secondo la giurisprudenza del Giudice
costituzionale, della previsione di limiti anche strettissimi al con-
tenuto del diritto di proprieta, purché effettuata in linea generale
(cosicché di contenuto essenziale della proprieta privata si sarebbe
potuto parlare solo in via relativa, con riferimento a quanto risul-
tante dalla disciplina positiva della categoria considerata), la sen-
tenza n. 155 del 1972 prospetta la possibilita di un giudizio di in-
costituzionalita anche nei confronti di limiti non privi del carattere
della generalita, se tanto intensi da vanificare le facolta formanti il
contenuto del diritto.

Tale indirizzo riceve conferma e rinforzo dalla sentenza 22
dicembre 1977, n. 153 pure in tema di affittanze agrarie, che af-
ferma l'incostituzionalita anche dei limiti che possano incidere
eccessivamente nella sostanza del diritto di proprieta: incostitu-
zionali, quindi, per contrasto con l’art. 42 vengono riconosciu-
ti non solo i limiti che finiscano con I’annullare le facolta in cui
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si sostanzia il diritto di proprieta, ma anche quelli che troppo le
comprimano»®.

Estremamente significativa ¢ inoltre nella sentenza n. 179 del
1999 l'individuazione delle categorie di vincoli esclusi dall’obbligo
di indennizzo. In realta, i vincoli esclusi sono talmente numerosi da
porre in discussione la stessa sussistenza della regola dell’obbligo di
indennizzo®.

In particolare la Corte ribadisce che non sono di tipo espropriati-
vo e non devono essere oggetto di indennizzo in caso di reiterazione:

- i vincoli morfologici, paesistico-ambientali;

- i vincoli imposti ad intere categorie di beni in base alle loro ca-
ratteristiche intrinseche;

- i limiti non ablatori posti normalmente nei regolamenti edilizi
o nella pianificazione e programmazione urbanistica e relative nor-
me tecniche, quali i limiti di altezza, di cubatura o di superficie co-
perta, le distanze tra edifici, le zone di rispetto in relazione a talune
opere pubbliche, i diversi indici generali di fabbricabilita ovvero i li-
miti e rapporti previsti per zone territoriali omogenee e simili.

A tali tipologie di vincoli — gia indicate peraltro dalla precedente
giurisprudenza — la Corte aggiunge una ulteriore tipologia esclusiva
dell’obbligo di indennizzo, estremamente significativa e sempre piu
diffusa nella prassi applicativa ossia i vincoli che comportano una
destinazione (anche di contenuto specifico) realizzabile ad iniziati-
va privata o promiscua pubblico-privata, che non necessariamente
comportino espropriazione o interventi ad esclusiva iniziativa pub-
blica e che quindi siano attuabili anche dal solo soggetto privato
senza necessita di previa ablazione del bene. Questo riconoscimento
puo essere il risultato di una scelta di politica programmatoria tutte
le volte che gli obiettivi di interesse generale (e come tali specificata-
mente compresi nelle previsioni pianificatorie) di dotare il territorio
di attrezzature e servizi siano ritenuti realizzabili anche attraverso

9 MazzaroLLI, Riconoscimento e garanzia della proprieta privata tra leggi di

eversione e sentenze di salvaguardia, in Liberta: abitare e intraprendere, a cura del
CIDAS, s.d. (1983), 179, riprodotto in MAzzAROLLI, Proprieta immobiliare pianifi-
cazione territoriale attivita edilizia, Padova, 1999, 264.

% Dk PreTIs, I vincoli di inedificabilita di nuovo al vaglio della Corte costitu-
zionale: aggiornamento della categoria e indennizzo per la reiterazione, cit., 298.
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I'iniziativa economica privata, pur se accompagnati da strumenti di
convenzionamento. Si fa riferimento, ad esempio, a parcheggi, im-
pianti sportivi, mercati e complessi per la distribuzione commercia-
le, edifici per iniziative di cura e sanitarie o per altre utilizzazioni
quali zone artigianali o industriali o residenziali; in breve, a tutte
quelle iniziative suscettibili di operare in libero regime di economia
di mercato.

Qualora I'intervento di interesse pubblico sia realizzabile anche
dal privato non si attua uno svuotamento delle possibilita di utilizzo
del bene, sicché non ¢ dovuto alcun indennizzo.

Cio vale chiaramente — come precisato dalla Corte — solo quan-
do tali interventi sono effettivamente realizzabili dal privato “in li-
bero regime di mercato” ossia quando tali interventi siano in grado
di generare un’utilita economica per il privato.

Questa innovativa categoria di vincoli esclusi dall’obbligo
dell’indennizzo & estremamente significativa e svolge I'importante
funzione di adeguare le statuizioni della Corte della seconda meta
degli anni Sessanta ai nuovi sistemi di realizzazione degli interventi
di interesse pubblico con il coinvolgimento delle risorse e delle ca-
pacita dei privati.

Non del tutto convincente appare, invece, la tesi secondo cui
non sarebbero indennizzabili i vincoli imposti su terreni classificati
come non edificabili in base alla disciplina urbanistica previgente al
vincolo®’. Tale tesi infatti non trova univoco riscontro nel testo della
pronuncia n. 179 del 1999 e si fonda sul presupposto, non condivi-
sibile, secondo cui 'unica utilita ritraibile dal fondo sia la facolta di
edificare, mentre pare corretto ritenere che I'indennizzo sia dovuto
ogni qual volta — lo si ribadisce — la prescrizione urbanistica impe-
disca al proprietario di ritrarre dal bene l'utilitas economica che da
esso ordinariamente deriva, ancorché diversa dalla edificabilita.

Non puo negarsi ad esempio un indennizzo all’esercente un’atti-
vita di cava nel caso in cui I'imposizione del vincolo impedisca spe-
cificamente la prosecuzione di tale attivita. Significative sono altresi
le affermazioni della Corte in merito alle modalita di determinazio-
ne dell’indennizzo.

7 Sul punto DE PRETIs, ivi, 296 € ss.
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Dopo aver rilevato la necessita di un intervento del legislato-
re sul punto, in quanto la questione sarebbe esorbitante rispetto ai
poteri esercitabili attraverso una sentenza interpretativa, per evita-
re che le proprie statuizioni vengano vanificate dall’inerzia del Par-
lamento, la Consulta riconosce ai giudici (ordinari) la possibilita di
condannare 1I’Amministrazione al pagamento dell’indennizzo rica-
vando direttamente dall’ordinamento le regole per la sua liquidazio-
ne, come obbligazione di ristoro del pregiudizio subito dalla rinno-
vazione o dal protrarsi del vincolo.

La Corte precisa quindi che I'indennizzo deve essere di regola
rapportato all’effettivo pregiudizio subito dal privato e quindi deve
essere commisurato non tout court alla perdita della proprieta del
bene, bensi al mancato uso normale del bene, ovvero alla riduzione
di utilizzazione, ovvero alla diminuzione del prezzo di mercato (lo-
cativo o di scambio) rispetto alla situazione giuridica antecedente al-
la pianificazione che ha imposto il vincolo.

L’imposizione del vincolo non determina in tali casi la perdi-
ta del bene ma, ferma restando la titolarita del bene, la perdita di
una facolta inerente al suo uso. Pare quindi corretto ritenere che in
assenza di una specifica disciplina giuridica, I'indennizzo dovrebbe
essere parametrato — non parificato — all’indennita di occupazione
legittima®®, tenendo conto che in caso di apposizione del vincolo il
proprietario conserva la disponibilita del bene.

Dal riferimento “alla situazione giuridica antecedente alla piani-
ficazione che ha imposto il vincolo” parte della dottrina ha desunto
la conferma del criterio delle possibilita legali e di fatto di edificazio-
ne di cui all’art. 5 bis®.

Invero, alla luce di una lettura sistematica della giurisprudenza
della Corte sull’indennita di esproprio pare piu corretto ritenere che
con tale espressione la Corte abbia inteso semplicemente ribadire la
necessita di considerare il regime di fatto e di diritto del bene ante-
riore all'imposizione del vincolo di tipo espropriativo. La Corte pre-

% In questo senso BENINI, cit., 1708; BoNATTI, Palinodia della Corte costitu-
zionale in tema di indennizzabilita dei vincoli d’inedificabilita, alla luce della Giu-
risprudenza della Corte europea dei diritti dell’'uomo, cit., 881 e ss.

% DE PreTIS, I vincoli di inedificabilita di nuovo al vaglio della Corte costitu-
zionale: aggiornamento della categoria e indennizzo per la reiterazione, cit., 306.
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cisa, inoltre, che il legislatore nel fissare i criteri di determinazione
dell’indennizzo non deve necessariamente garantire I'integrale risto-
ro del pregiudizio subito dal privato, suggerendo anche al legislato-
re di delimitare le utilita economiche suscettibili di riparazione pa-
trimoniale, purché sia garantito un serio ristoro per il danno patito.

Di estremo interesse ¢ altresi il riconoscimento al legislatore del-
la possibilita di fare ricorso a misure riparatorie alternative rispetto
al pagamento di una somma di denaro, anche in forma specifica me-
diante offerta ed assegnazione di altre aree idonee alle esigenze del
soggetto titolare del diritto al ristoro, ovvero mediante altri sistemi
compensativi che non penalizzino i soggetti interessati dalle scelte
urbanistiche incidenti su beni determinati. La migliore dottrina ha
desunto da tali affermazioni una prima espressa legittimazione del-
le forme di perequazione urbanistica’, lettura che conferma la ratio
dell’elaborazione dei vincoli di tipo espropriativo precedentemente
compiuta, ma che appare riduttiva.

Con le sentenze n. 6/66, 55/68 ¢ 179/99 la Corte non si € limitata
a legittimare I'introduzione di strumenti di riequilibrio degli interes-
si coinvolti, ma ne ha imposto ’applicazione, in tal modo censurando
la logica di esercizio del potere di pianificazione sino a quel momento
applicata. Secondo la Corte, dal combinato disposto dei commi secon-
do e terzo dell’art. 42 Cost., deve infatti trarsi un «principio di parita
degli oneri dei proprietari»’!, in base al quale ¢ necessaria una misura
di riequilibrio nelle ipotesi in cui questo risulti violato. In quest’ottica
I'imposizione dell’indennizzo sarebbe il primo e originario strumento
di riequilibrio degli interessi incisi dalla pianificazione, senza che cio
escluda l'integrazione di tale strumento in un pit articolato sistema
perequativo. La Corte rileva I'inadeguatezza del sistema vigente e de-
linea I’obiettivo da perseguire — il riequilibrio delle posizioni dei pro-
prietari — appare tuttavia evidente la complessita del compito lasciato
al legislatore e alle Amministrazioni territoriali’2.

70 Sul punto DE PreTIs, ivi, 311.

"I MANGIAMELL, [ vincoli di piano alla resa dei conti davanti alla Corte costi-
tuzionale (tra definizione dei principi e diretta liquidazione dell’indennizzo), cit.,
611 e ss.

2 Sul punto: CIVITARESE MATTEUCCI, La reiterazione dei vincoli urbanistici de-
caduti come misure “sostanzialmente espropriative”, cit., 825 e ss.
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Le statuizioni della sentenza 179/99 hanno trovato successi-
va conferma sia nella giurisprudenza costituzionale” che nel T.U.
Espropri’* e sono state altresi estese alle ipotesi di proroghe dei vin-
coli in via legislativa.

Con sentenza n. 148 del 2003 la Corte ha infatti dichiarato Iil-
legittimita costituzionale di due disposizione legislative regionali —
I’art. 37, quinto comma, della Lr. Puglia 31 maggio 1980, n. 56 ¢
I’art. 17, comma 2, della l.r. Puglia 27 luglio 2001, n. 20 — nella par-
te in cui consentivano la protrazione automatica di vincoli di natu-
ra espropriativa o sostanzialmente espropriativa senza previsione di
durata e di indennizzo’®.

Nella sentenza n. 314 del 2007 la Corte sviluppa ulteriormen-
te il proprio ragionamento sia per quanto riguarda 1’obbligo dell’in-

5 «Nel caso di decadenza di vincoli urbanistici a contenuto espropriativo,

la reiterazione o la proroga dei vincoli stessi comporta necessariamente la previ-
sione di un indennizzo, diretto al ristoro del pregiudizio causato dal protrarsi del-
la durata. La regola dell’indennizzabilita dei vincoli espropriativi reiterati costitui-
sce ormai un principio consolidato nell’ordinamento, anche per I’entrata in vigore
dell’art. 39 del testo unico delle espropriazioni (d.P.R. 8 giugno 2001, n. 327); la
reiterazione di qualsiasi vincolo preordinato all’esproprio, o sostanzialmente espro-
priativo, dunque, ¢ da intendere implicitamente integrabile con il principio genera-
le dell'indennizzabilita» (cfr. Corte cost., 20 luglio 2007, n. 314). Conformi: Corte
cost. 9 maggio 2003 n. 148; Corte cost. ordinanza 25 luglio 2002, n. 397; Corte
cost. 18 dicembre 2001 n. 411.

* D.P.R. 8 giugno 2001, n. 327 artt. 9 e 39.

> Sul tema della proroga dei vincoli espropriativi in via legislativa v. in par-
ticolare: MARZANO, Incostituzionalita della legge-provvedimento che si traduca in
una reiterazione non procedimentalizzata dei vincoli espropriativi, in Corr. giur.,
2008, 339 e ss.; ALEsio, I vincoli urbanistici nell’evoluzione della giurisprudenza
costituzionale. Ambito e limiti di efficacia della reiterabilita, in D&G, 2003, 16 ¢
ss.

76 «L’iter interpretativo della garanzia costituzionale in materia di espropria-
zione ha portato a riconoscere il principio secondo cui, per gli anzidetti vincoli (ur-
banistici) espropriativi, la reiterazione (o la proroga) comporta — oltre la tempora-
neita — necessariamente un indennizzo, diretto al ristoro del pregiudizio causato
dal protrarsi della durata (sentenze n. 411 del 2001; n. 179 del 1999). L’obbligo
specifico di indennizzo deve sorgere una volta superato il primo periodo di ordina-
ria durata temporanea del vincolo (nella specie 10 anni, secondo la legge regionale
denunciata, trattandosi di piano di edilizia popolare), da considerarsi come perio-
do di franchigia da ogni indennizzo, quale determinato dal legislatore entro limi-
ti non irragionevoli, riconducibili alla normale sopportabilita del peso gravante in
modo particolare sul singolo (sentenza n. 179 del 1999)» (Corte cost., 9 maggio
2003, n. 148).
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dennizzo che per quanto riguarda la motivazione del provvedimento
di proroga’’. Sotto il primo profilo — I'obbligo dell’indennizzo — la
Corte ribadisce che la protrazione di un vincolo espropriativo oltre
il periodo di franchigia impone di riconoscere al privato un inden-
nizzo sia nel caso di reiterazione in via amministrativa che nel caso
di proroga in via legislativa’®. Tuttavia in un passaggio successivo ri-
leva che: «La reiterazione di qualsiasi vincolo preordinato all’espro-
prio, o sostanzialmente espropriativo, dunque, ¢ da intendere impli-
citamente integrabile con il principio generale dell’indennizzabilita
(sentenza n. 397 del 2002)», con cio ulteriormente avvalorando la
tesi secondo cui la mancata indicazione dell’indennizzo non dovreb-
be determinare I'illegittimita del provvedimento di reiterazione (sul-
la questione v. infra)™.

Per quanto riguarda il secondo profilo, ossia I'obbligo di mo-
tivazione, la Corte pare ritenere che anche nelle ipotesi di proroga
legislativa sia necessario garantire I’effettiva ponderazione degli in-
teressi coinvolti: «La generalita dell’intervento non consente il bi-
lanciamento dell’interesse pubblico, come concretamente puo atteg-
giarsi nelle varie porzioni del territorio, con gli interessi dei proprie-
tari destinatari del vincolo, i quali vengono cosi esposti ad un ulte-
riore periodo di compressione del proprio diritto, quando la decor-
renza, anche lontana, del periodo, legale e prevedibile, di efficacia
del vincolo, poteva aver creato in essi un legittimo affidamento sulla

7 Corte cost., 20 luglio 2007, n. 314. Conforme: Corte cost., 25 luglio 2011,
n. 243.

8 «L’iter interpretativo della garanzia costituzionale in materia di espropria-
zione ha portato a riconoscere il principio secondo cui, per gli anzidetti vincoli (ur-
banistici) espropriativi, la reiterazione (o la proroga) comporta — oltre la tempora-
neita — necessariamente un indennizzo, diretto al ristoro del pregiudizio causato dal
protrarsi della durata (sentenza n. 148 del 2003)» (Corte cost., 20 luglio 2007, n.
314).

7 In questo senso: «gli atti dei procedimenti di adozione e di approvazione
di uno strumento urbanistico generale, comportanti la reitera di un vincolo preor-
dinato all’esproprio, non devono necessariamente prevedere, a pena di illegittimita,
la spettanza di un indennizzo in favore del proprietario delle aree interessate dallo
stesso vincolo; i profili attinenti al pagamento dell’indennizzo non riguardano, in-
fatti, la legittimita del procedimento, ma attengono a questioni di carattere patri-
moniale (che presuppongono la conclusione del procedimento di pianificazione),
devolute alla cognizione della giurisdizione civile» (Cons. Stato, ad. plen., 24 mag-
gio 2007, n. 7).
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riespansione del diritto medesimo. L’effetto di limitare i diritti dei
cittadini, attraverso la reviviscenza dei piani a.s.i., non avrebbe po-
tuto prescindere dalla procedimentalizzazione di una verifica, caso
per caso, della persistente attualita dell’interesse allo sviluppo indu-
striale a distanza di tempi anche considerevoli, sugli specifici conte-
sti territoriali, in rapporto all’interesse dei proprietari»®°.

La garanzia della ponderazione in concreto degli interessi coin-
volti assicurata dall’obbligo della motivazione e della struttura pro-
cedimentale dell’azione Amministrativa ¢ ineludibile e non puo esse-
re aggirata attraverso lo strumento delle proroghe normative.

4. Corte costituzionale e indennita di esproprio

Centrale ai fini della compiuta trattazione del tema dei vincoli
urbanistici ¢ la ricostruzione del quadro costituzionale in materia di
indennita di esproprio®'.

Cio non solo in quanto I'indennita di esproprio dovrebbe costi-
tuire il principale parametro di quantificazione dell’indennizzo spet-
tante al proprietario in caso di reiterazione del vincolo espropriati-
VO, ma soprattutto in quanto le numerose statuizioni della Corte co-
stituzionale sul punto contribuiscono in modo significativo a chia-
rire il rapporto tra diritto di proprieta e potere amministrativo, tra
tutela delle facolta proprietarie e funzione sociale del diritto di pro-
prieta, ossia le medesime problematiche sottese alla questione dei
vincoli urbanistici.

Analogamente a quanto avviene per i vincoli urbanistici an-
che nella determinazione del quantum dell’indennita di esproprio
si tratta di individuare il punto di equilibrio tra tutela dell’interes-
se pubblico e tutela della posizione giuridica soggettiva del priva-
to proprietario «L’indennita infatti costituisce la misura stessa del

80 Corte cost., 20 luglio 2007, n. 314.

81 Per un inquadramento generale della questione: CARINGELLA, DE MARZO,
De Nicrouis, MARUOTTI, L'espropriazione per pubblica utilita, Milano, 2007; Vi-
GNALE, Espropriazione per pubblica utilita e occupazione illegittima, Napoli, 1998,
Lanp1, L'espropriazione per pubblica utilita, Milano, 1984.
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diritto di proprieta o, come ¢ stato detto, la garanzia del diritto di
proprieta»®2,

Come i vincoli urbanistici, anche il tema dell’indennita di espro-
prio ¢ stato per lungo tempo oggetto di incisivi contrasti ed incer-
tezze, che solo recentemente paiono essere state — almeno in parte
— risolte grazie alla concorde posizione assunta sul punto dalla Cor-
te europea dei diritti dell’'uomo e dalla Corte costituzionale a partire
dalle note pronunce nn. 348 e 349 del 2007, posizione successiva-
mente recepita dal legislatore nell’art. 2, comma 89, legge 24 dicem-
bre 2007 n. 244 (legge finanziaria per il 2008) ai sensi del quale si ¢
definitivamente chiarito che I'indennita di esproprio relativa ai fondi
edificabili ¢ pari al valore venale del bene, salvo che I'esproprio non
sia diretto a realizzare un intervento di riforma economico-sociale
nel qual caso si applica una riduzione del 25%%.

Anteriormente ai citati interventi del 2007, parve divenuto pre-
valente un orientamento teso a svilire la portata precettiva delle di-
sposizioni costituzionali in tema di indennita di esproprio.

Da un lato, si sosteneva che il disposto dell’art. 42 comma 3
Cost., omettendo di aggiungere al termine “indennizzo” I’aggettivo
“giusto” di cui all’art. 834 c.c., si sarebbe discostato dal consolida-
to principio secondo cui al privato proprietario spetta un indenniz-

82 Cfr. Povrice, L'indennita di espropriazione al vaglio della Corte costitu-
zionale: problemi vecchi e nuovi, in Giur. it., 1995, 1, 1. Richiamando le parole di
Giannini sottolinea che: «In altri termini, nel nostro ordinamento esiste un reci-
proco condizionamento tra il concetto di proprieta, I'istituto della espropriazione
per pubblica utilita e la determinazione legislativa della misura dell’indennizzo e
quest’ultima contribuisce a caratterizzare un determinato regime proprietario, qua-
lificandosi come fattore conformativo dei singoli diritti di proprieta (Cosi GIANNINI,
Diritto Amministrativo, Milano, 1993, 714 e ss.)». Nello stesso senso: «Il valore e la
portata della proclamazione della inviolabilita della proprieta privata, si misurano
proprio in raffronto all’istituto espropriativo ed al modo con cui questo viene confi-
gurato nell’ordinamento positivo» (BARTOLOMEI, Costituzione, espropriazione e in-
dennizzo, in Giur. Cost., 1963, 743). In merito si veda anche, TORREGROSSA, La pro-
prieta fra ‘contenuto minimo’ e ‘diritto all’indennizzo’, in Dir. e Societa, 1986, 16.

85 Sulla disciplina dell’indennita di esproprio dettata dall’art. 2, comma 89,
legge 24 dicembre 2007, n. 244: BARILA, La riforma dell’indennita di espropriazio-
ne per le aree edificabili nella Finanziaria 2008, in Urb. app., 2008, 401, TRAINA,
La nuova disciplina dell’indennita di espropriazione per le aree edificabili: dall’in-
costituzionalita “per difetto” all’incostituzionalita “per eccesso” (in caso di cessio-
ne volontaria), in www.giustamm.it.
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zo pari al valore di mercato del bene e avrebbe lasciato alla discre-
zionalita del legislatore ordinario la determinazione del quantum
dell’indennita.

Dall’altro lato, tale orientamento trovava man forte nell’equivo-
ca posizione assunta dalla Corte costituzionale soprattutto a partire
dai primi anni Novanta.

A seguito dell’entrata in vigore dell’art. 5 bis d.1. 11 luglio 1992,
n. 333 convertito con modificazioni in legge 8 agosto 1992, n. 359
(legge finanziaria per il 1993), la Corte parve aver posto in discus-
sione il quadro costituzionale da lei stessa precedentemente deline-
ato, introducendo il principio di subordinazione delle garanzie co-
stituzionali del diritto di proprieta alle contingenti esigenze di cassa
delle Amministrazioni Pubbliche. Come detto, tale empasse norma-
tivo-giurisprudenziale ¢ perdurato sino al 2007 allorché, sulla spin-
ta di plurimi interventi della Corte europea dei diritti dell'uomo, la
Corte costituzionale ha restituito forza e sostanza alle prescrizioni
costituzionali relative alla tutela dei privati colpiti da un procedi-
mento espropriativo, riaffermando e sviluppando la propria elabo-
razione giurisprudenziale pre-anni Novanta in tema di indennita di
esproprio e segnatamente le statuizioni di cui alla nota sentenza 30
gennaio 1980, n. 5%,

Invero se si prescinde dall’oscuro periodo di vigenza del citato
art. 5 bis in cui la Corte, in nome di prevalenti esigenze di finanza
pubblica, ha tollerato cio che chiaramente non poteva e non doveva
essere tollerato, da un esame sistematico della copiosa giurispruden-
za precedente all’introduzione di tale disposizione e alla luce delle
sentenze nn. 348 ¢ 349 del 2007 emerge un quadro costituzionale
dell’indennita di esproprio non privo di profili di flessibilita, ma nel
complesso compiuto e coerente. In particolare, sul guantum dell’in-
dennizzo costituisce ius receptum che l'indennita di esproprio, pur
non dovendo necessariamente consistere nella riparazione integra-
le del danno subito dall’espropriato e non dovendo quindi corri-
spondere in tutto al valore venale del bene, non puo essere, tutta-

8 Corte cost., 30 gennaio 1980, n. 5. In merito a tale pronuncia tra i vari in-
terventi: MazzaroLLl, Considerazioni sull’indennita di espropriazione alla luce del-
la piu recente giurisprudenza costituzionale, cit.; SANDULLL, 1] regime dei suoli dopo
il nuovo intervento della Corte, cit.
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via, fissata in una misura irrisoria 0 meramente simbolica®’, ma deve
in ogni caso costituire un serio ristoro del pregiudizio risentito dal
privato®®. Il legislatore statale ha quindi la possibilita di coordinare
I'interesse pubblico e quello privato, tenendo conto di una plurali-
ta di elementi tra cui anche il contesto storico ed economico in cui
I’esproprio si inserisce e la particolare meritevolezza dell’interesse
perseguito con I’esproprio, nel fare cido deve garantire al privato il
massimo indennizzo che I’Amministrazione ¢ in grado di sostenere®’
e comunque che I'indennizzo corrisposto sia idoneo a ristorarlo in
modo adeguato e congruo del pregiudizio subito®®.

8 Giurisprudenza costante: Corte cost., 19 aprile 1990, n. 216; Corte cost.,

30 gennaio 1980, n. 5; Corte cost., 22 gennaio 1976, n. 15; Corte cost., 9 aprile
1965, n. 22; Corte cost., 18 febbraio 1960, n. 5; Corte cost., 29 dicembre 1959, n.
67; Corte cost., 9 luglio 1959, n. 41; Corte cost., 2 maggio 1958, n. 33; Corte cost.,
25 maggio 1957, n. 61.

86 Giurisprudenza costante: Corte cost., 20 dicembre 1994, n. 436; Corte
cost., 16 giugno 1993, n. 283; Corte cost., 9 novembre 1988, n. 1022; Corte cost.,
3 aprile 1987, n. 100; Corte cost., 19 luglio 1983, n. 223; Corte cost., 30 gennaio
1980, n. 5; Corte cost., 6 dicembre 1977, n. 138; Corte cost., 6 marzo 1974, n. 58;
Corte cost., 28 aprile 1970, n. 63; Corte cost., 18 giugno 1963, n. 91.

87 In merito alla necessita di garantire il coordinamento tra interesse pubblico
e interesse privato, riconoscendo a questo ultimo il massimo contributo che I’Am-
ministrazione ¢ in grado di garantire: «Gli scopi di pubblica utilita, proprio per que-
sta loro natura e per i superiori interessi che ne sono il presupposto, devono esse-
re raggiunti; il che significa che essi devono essere coordinati e contemperati il pit
possibile con I'interesse privato, ma che non possono a questo essere subordinati, al
punto che una considerazione integrale di esso finisca praticamente per impedire la
realizzazione degli scopi di pubblica utilita. A questi criteri, ai quali si sono ispirate
le varie leggi di espropriazione nel determinare la misura e i modi dell’indennizzo,
non poteva non ispirarsi anche I'art. 42 della Costituzione, nel far salvo I'indenniz-
zo ai proprietari. Non ¢ ammissibile che proprio la Costituzione, con tutte le finalita
di progresso sociale che la ispirano, abbia inteso, relativamente all’indennizzo, ar-
restarsi e ritornare al criterio della effettiva corrispondenza al valore venale dell’im-
mobile, che gia le leggi precedenti, nella considerazione di finalita sociali, aveva-
no superato. Posta la necessita di coordinazione col pubblico interesse, indennizzo
non puo significare quell’integrale risarcimento che la difesa sostiene, ma soltanto il
massimo di contributo e di riparazione che, nell’ambito degli scopi di generale inte-
resse, la Pubblica Amministrazione puo garantire all’interesse privato. Cio importa
che la valutazione comparativa di tali interessi e il modo come pervenire al massimo
della rispettiva soddisfazione deve essere il risultato di un complesso e vario esame
di elementi tecnici, economici, finanziari, politici, che solo al legislatore puo esser
dato di compiere» (Corte cost., 25 maggio 1957, n. 61).

8 Sulla necessita che I'indennizzo costituisca un ristoro serio, congruo ed
adeguato del pregiudizio subito dall’espropriato: Corte cost., 10 giugno 2011, n.
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D’altra parte perché possa ritenersi serio e non meramente sim-
bolico — ha precisato la Corte — occorre che esso venga definito in
base al valore effettivo del bene determinato dalle sue caratteristiche
essenziali e dalla sua destinazione economica®.

La Corte impone cio¢ che I'indennizzo risulti in misura propor-
zionale al valore venale del bene, valutato in base alle sue concrete
ed oggettive specificita e ogni scostamento — pur possibile — da tale
fondamentale parametro di riferimento deve essere valutato in base
a criteri di stretta interpretazione in relazione ai principi generali di
proporzionalita e del minimo mezzo.

In questo senso il valore di mercato del bene rappresenta il con-
tenuto “normale” del diritto dominicale che puo essere compresso
in via di eccezione e per ipotesi particolari qualora si tratti di rea-
lizzare interventi di significativo interesse pubblico che coinvolgano
una moltitudine di soggetti e che altrimenti non potrebbero essere
eseguiti, interventi cio¢ riconducibili al concetto di grande riforma
economica e sociale. Anche in tali ipotesi comunque deve escluder-
si che I'indennizzo possa discostarsi in misura sproporzionata dal

181; Corte cost., 24 ottobre 2007, n. 348; Corte cost., 16 giugno 1993, n. 283;
Corte cost., 29 dicembre 1988, n. 1165; Corte cost., 30 luglio 1984, n. 231; Corte
cost., 30 gennaio 1980, n. 5; Corte cost., 6 dicembre 1977, n. 138; Corte cost., 18
giugno 1963, n. 91.

89 «Si stabilisce cosi I’esatto criterio che I'indennita va liquidata in base al va-
lore effettivo del bene espropriato, determinato in relazione alle sue caratteristiche
e alla sua destinazione economica» (cfr. Corte cost., 30 gennaio 1980, n. 5, punto
5). In senso conforme ex multis: Corte cost., 10 giugno 2011, n. 181; Corte cost.,
24 ottobre 2007, n. 348; Corte cost., 21 dicembre 1985, n. 355; Corte cost., 30 lu-
glio 1984, n. 231. Sul punto si ¢ altresi affermato che al proprietario espropriato
non possa essere riconosciuto un indennizzo di importo superiore al valore di mer-
cato del bene. «Né ¢ ipotizzabile una maggiorazione che conduca I'indennizzo al di
la del valore venale, nel caso di cessione volontaria, non soltanto perché lo impe-
disce I’art. 42, terzo comma, Cost., ma anche perché viene a mancare un interesse
del proprietario, costituzionalmente rilevante. Il proprietario non puo, infatti, pre-
tendere dall’espropriante (normalmente, una pubblica amministrazione, che deve
valutare adeguatamente anche gli aspetti economici e finanziari dell’operazione:
Corte cost., 3 marzo 1988, n. 262 cit.) un prezzo maggiore del valore di scambio
del bene in una vendita tra privati» (cfr. Corte cost., 9 novembre 1988, n. 1022).
Cio non dovrebbe escludere che il legislatore possa prevedere una maggiorazione
dell’indennizzo finalizzata al perseguito di un interesse pubblico specifico ed ulte-
riore quale ad esempio la tutela dell’attivita agricola o una pit rapida definizione
del procedimento espropriativo.
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valore di mercato e che comunque possa essere inferiore alla soglia
legale minima di equita-proporzionalita del 50% del valore venale,
come stabilito dall’art. 1447 c.c. in tema di rescissione del contratto.

Quanto sopra impedisce di fare ricorso a criteri tabellari stan-
dardizzati salvo che siano strutturati in modo tale da tener conto dei
caratteri essenziali del bene e siano pertanto in grado di riconoscere
al privato un ristoro equo e proporzionato: «L’applicazione di crite-
ri astratti non collegati al valore venale del bene determinato in base
alle caratteristiche essenziali dello stesso si porrebbe altresi in con-
trasto con il disposto dell’art. 3 Cost. Invero, I’astrattezza del crite-
rio adottato e la mancata considerazione delle caratteristiche del sin-
golo bene da espropriare possono portare a irragionevoli trattamenti
differenziati di situazioni sostanzialmente omogenee, in quanto, per
terreni in eguale situazione per la loro destinazione edilizia, potreb-
bero essere attribuiti indennizzi diversi in relazione al maggiore o
minore pregio delle zone agricole nelle quali sono posti»®.

Sulla base di questo ragionamento la sentenza n. 5 del 1980 ha
censurato I’applicazione del criterio indennitario del valore agricolo
medio ai terreni edificabili®'.

Il necessario riferimento al valore reale del bene in base alle sue
oggettive caratteristiche non ha invece escluso che il legislatore pos-
sa applicare criteri riduttivi mediati purché sempre collegati al va-
lore venale del bene®?: «Come affermato in numerose decisioni (v.
spec. sentt. nn. 15 del 1976, 231 del 1984, nonché 5 e 13 del 1980,
223 del 1983, 530 e 1022 del 1988), occorre ancora una volta ri-
badire che il ‘serio ristoro’, garantito ai privati espropriati dall’art.

% Cfr. Corte cost., 30 gennaio 1980, n. 5.

ol E stata invece ritenuta legittima I’applicazione del criterio indennitario del
valore agricolo medio ai terreni agricoli, in quanto il suddetto criterio, tenendo con-
to della coltura effettivamente praticata e della zona agraria, prende in considera-
zione le caratteristiche essenziali dei terreni agricoli, e di regola consente di ricono-
scere al privato un ristoro proporzionato all’effettivo valore del bene espropriato.
«Le norme in discorso (I’art. 16 della lege 865/71) sono, pertanto, tuttora applica-
bili all’espropriazione di aree con destinazione agricola, in relazione alle quali non
¢ stato riconosciuto sussistente alcun profilo d’incostituzionalita, stante il collega-
mento della liquidazione dell’indennita con le effettive caratteristiche e con la desti-
nazione economica del bene» (cfr. Corte cost., 9 novembre 1988, n. 1022. In senso
conforme: Corte cost., sentenza 21 dicembre 1985, n. 355.

92 Corte cost., 30 luglio 1981, n. 160; Corte cost., 22 gennaio 1976, n. 15.
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42, comma terzo, della Costituzione, non deve corrispondere all’in-
tegrale valore effettivo del bene, essendo sufficiente, ai fini del ri-
spetto di detto principio, che il valore venale sia assunto come ter-
mine di riferimento o valore massimo, che il legislatore, nella sua
discrezionalita di valutazione, pud contemperare con altri criteri,
sempreché i correttivi utilizzati non producano I'effetto di far scade-
re ’'ammontare dell’indennizzo al di sotto dell’indispensabile livello
di congruita»®.

Invero, anteriormente all’emanazione dell’art. 5 bis cit., I’am-
missibilita di criteri mediati era stata ritenuta legittima dalla Corte
esclusivamente in ipotesi — senza dubbio meno problematiche — in
cui veniva riconosciuto al privato un indennizzo superiore alla meta
del valore del bene® e ’'ambito di applicazione del criterio mediato

% Cfr. Corte cost. 15-29 dicembre 1988, n. 1165. In tale pronuncia la Corte
ha altresi rilevato che il principio per cui I'indennita di esproprio deve essere de-
terminata in base alle caratteristiche oggettive del bene «non suppone affatto che il
sistema di determinazione dell’indennizzo stabilito dal legislatore debba essere ri-
ferito al valore venale del bene in ogni elemento che compone il sistema stesso, es-
sendo pienamente legittimo, come ha riconosciuto questa Corte in un precedente
giudizio (sent. n. 231 del 1984), che un criterio di valutazione tabellare, ancorato
al valore agricolo, possa essere inserito come correttivo all’interno di un meccani-
smo di determinazione dell’indennizzo che, nel suo insieme, tenga adeguatamente
conto del valore effettivo dell’'immobile da espropriare» (cfr. Corte cost., 15-29 di-
cembre 1988, n. 1165).

% «Occorre aggiungere che il sistema di determinazione dell’indennizzo non
prescinde affatto, come sembra ritenere il giudice a quo, da un certo adeguamento
alla realta economica, giacché, anche nell’ipotesi in cui non risultino canoni di lo-
cazione, entra sempre a far parte del calcolo relativo, come dato componente del-
la media, il valore venale dell’immobile, il che contribuisce in modo determinan-
te ad adeguare, sia pure entro certi limiti, 'ammontare dell'indennizzo alla realta
dei valori economici. Alla quale finalita di adeguamento ¢ anche diretta la legge 22
dicembre 1969, n. 952, che, appunto in tema di edilizia scolastica e universitaria,
ha stabilito una maggiorazione pari al 2 per cento annuo degli indennizzi dovuti al
proprietario espropriato. Né d’altra parte, secondo la giurisprudenza della Corte,
I'indennizzo per esproprio deve puntualmente corrispondere alla consistenza eco-
nomica del bene espropriato, essendo sufficiente che esso costituisca un ‘ristoro’
anche parziale, purché non meramente simbolico, il che, appunto, si verifica nella
specie. E certo, che il sistema in esame garantisce, anche nella pit ristretta ipotesi,
un indennizzo pari alla media fra valore venale e reddito imponibile catastale, cio¢
pari ad una somma superiore, nella generalita dei casi, alla meta del valore venale.
In base a queste considerazioni, emerge la garanzia di continuita, in un certo ade-
guamento della consistenza dell’indennizzo alla progressiva svalutazione moneta-
ria, e si deve, quindi, escludere che, pur nella costanza dell’elemento di valutazione
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era circoscritto a particolari tipologie di espropriazione riconducibili
a programmi di grande riforma economico sociale®.

Corollario del principio della necessaria correlazione dell’inden-
nizzo alle essenziali caratteristiche oggettive del bene €& costituito
dalla necessita di evitare che la quantificazione del ristoro spettante
al privato sia rimessa alla discrezionalita dell’Amministrazione.

Come correttamente rilevato, I'obbiettivo perseguito dalla Corte
costituzionale gia con la sentenza n. 55 del 1968, confermato dalla
sentenza 5 del 1980, era quello di «evitare che venga demandata alla
discrezionalita amministrativa in sede di pianificazione e di scelte lo-
calizzative delle opere pubbliche la determinazione anche del valore
delle aree, con conseguente violazione dell’art. 3, comma 1, Cost.*®.
Infatti, se all’'imposizione dei vincoli urbanistici dovessero consegui-
re gli effetti da ultimo affermati dalla Cassazione, in definitiva ¢ at-
traverso la loro adozione, e dunque a mezzo degli atti di pianifica-
zione urbanistica che li contengono, che si finirebbe per determinare
surrettiziamente il criterio di indennita in concreto applicabile, nel

costituito dall'imponibile non aggiornato, la differenza di indennizzo fra proprietari
espropriati in epoche diverse per beni in astratto di eguale valore, assuma la portata
generale del prospettato vizio invalidante della norma impugnata, dovendosi altre-
si riconoscere che, entro I'ambito di una ineliminabile variabilita di casi singoli, di-
sparita di trattamento siano connaturate all’attuazione, necessariamente graduale,
di interventi urbanistici di ampio raggio, come quello in esame». (Cfr. Corte cost.,
22 gennaio 1976, n. 15).

% La sentenza Corte cost., 22 gennaio 1976, n. 15 riguardava la legge 28
luglio 1967, n. 641, concernente nuove norme per ’edilizia scolastica ed univer-
sitaria e segnatamente I’art. 14 della suddetta legge che ai fini della determinazio-
ne dell’indennita di esproprio richiamava I’art. 13 della legge 15 gennaio 1885, n.
2892, per il risanamento della citta di Napoli ai sensi del quale I'indennita dovuta
ai proprietari di aree espropriate deve calcolarsi sulla media del valore venale e dei
fitti coacervati dell’ultimo decennio. La sentenza Corte cost., 30 luglio 1981, n. 160
riguardava il regime indennitario previsti nel r.d.1. 8 luglio 1931, n. 981 “Approva-
zione del piano regolatore della citta di Roma e delle norme per la sua attuazione”.
Quanto alla nozione di interventi di grande riforma economico sociale si ¢ chiarito
che: «una espropriazione, quale quella in disamina, disposta per realizzare interven-
ti di edilizia convenzionata non puo ritenersi diretta ad attuare interventi di riforma
economico-sociale, i quali devono riguardare I'intera collettivita o parti di essa geo-
graficamente o socialmente predeterminate ed essere quindi attuati in forza di una
previsione normativa che in tal senso li definisca: ed in tal senso ¢ lecito argomenta-
re dall’impianto motivazionale di S.U. 5265 del 2008» (cfr. Cass., sez. I, 23 febbra-
i0 2012, n. 2774). Conformi: Cass., sez. VI, ordinanza 23 maggio 2013, n. 12757.

% SaNDULLI, Intervista a L'Astrolabio, 7 luglio 1968, anno VI, n. 27, 11 € ss.
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caso di un’eventuale successiva espropriazione del medesimo terre-
no. Dunque si verrebbe a porre 'amministrazione nelle condizioni
di predeterminare di volta in volta essa stessa, mediante i propri atti
di pianificazione, il valore dell’area da espropriare, nonché I’anda-
mento dei prezzi dei suoli. E questo anche a prescindere dagli indici
rivelatori di un’eventuale vocazione edificatoria dei terreni»”’.

Se, da un lato, nel determinare il valore venale del bene pare
evidente che non si puo prescindere dal considerare la destinazione
urbanistica dello stesso, dall’altro lato deve escludersi che I’Ammi-
nistrazione attraverso I’esercizio del potere urbanistico possa abbat-
tere il valore del bene in vista dell’espropriazione in modo da corri-
spondere al privato un indennizzo non corrispondente alle oggettive
caratteristiche essenziali dello stesso.

Tale inequivocabile considerazione ha portato la Corte ad intro-
durre due principi applicativi estremamente significativi.

In primo luogo, il principio per cui nel valutare il bene ¢ neces-
sario prescindere dal vincolo espropriativo, ossia dalla disciplina ur-
banistica introdotta in vista dell’espropriazione. Il valore venale del
bene deve cio¢ essere determinato al momento del provvedimento
ablatorio, ma senza considerare il vincolo espropriativo®® imposto.
In caso contrario, costituendo I’apposizione del vincolo un passag-
gio necessario del procedimento espropriativo lato sensu inteso, tut-
ti i terreni espropriati dovrebbero considerarsi inedificabili. Cio non
significa che I'indennita debba essere determinata in relazione alle
caratteristiche oggettive del bene e alla destinazione urbanistica an-
teriore alla apposizione del vincolo; la Corte ha infatti chiarito che
la determinazione dell’indennita di esproprio deve essere compiuta
tenendo conto del valore venale e dello status urbanistico del bene

97 Russo, Edificabilita di fatto e di diritto nella recente giurisprudenza della
Cassazione, in Riv. giur. urb., 1998, 408. Nello stesso senso: LEONE, Indennita di
espropriazione: tutto risolto? ovvero sulla (in)esistenza dei vincoli espropriativi e
conformativi, in Riv. giur. edil., 2008, 185: «ai fini indennitari vanno tenuti presen-
ti tutti i vincoli, salvo quelli preordinati all’espropriazione, in quanto sarebbe assai
comodo per I'amministrazione espropriante affermare che nulla o ben poco deve
corrispondere avendo impresso sull’area una destinazione in virtu della quale deve
realizzare ’opera pubblica, che non consente uno sfruttamento economico dell’a-
rea stessa».

% V. in particolare Corte cost., 16 dicembre 1993, n. 442.
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al momento del trasferimento della proprieta, e quindi al momento
dell’emanazione del decreto di esproprio®. Infatti, qualora si tenes-
se conto delle pregresse, e non piu attuali, caratteristiche dell’area si
applicherebbe un criterio di valutazione astratto e non conforme al
disposto dell’art. 42, comma 3, Cost!®. Il principio della irrilevan-
za del vincolo espropriativo ai fini della determinazione dell’inden-
nita di esproprio ¢ stato puntualmente recepito nell’art. 32, comma
1, del T.U. Espropri ai sensi del quale: «I'indennita di espropriazio-
ne ¢ determinata sulla base delle caratteristiche del bene al momen-
to dell’accordo o alla data del decreto di esproprio, valutando I'inci-
denza dei vincoli di qualsiasi natura non aventi natura espropriativa
e senza considerare gli effetti del vincolo preordinato all’esproprio».

In secondo luogo, la Corte nella fondamentale sentenza n. 5/80,

9 Corte cost., 29 dicembre 1959, n. 67. In questo senso il consolidato orien-
tamento della Corte costituzionale: «1) un’area va ritenuta edificabile quando, e per
il solo fatto che, come tale, essa risulti classificata al momento della vicenda abla-
tiva dagli strumenti urbanistici, secondo un criterio di prevalenza o autosufficien-
za della edificabilita legale: con conseguente irrilevanza della situazione urbanistica
precedente al periodo in questione, nonché di quella successiva a tale epoca (Cass.
3146/2006; 3838/2004; 10570/2003); 2) le possibilita legali di edificazione vanno
quindi escluse tutte le volte in cui per lo strumento urbanistico vigente all’epoca in
cui deve compiersi la ricognizione legale, la zona sia stata concretamente vincola-
ta ad un utilizzo meramente pubblicistico (verde pubblico, attrezzature pubbliche,
viabilita, zona di rispetto ecc.) in quanto dette classificazioni apportano un vincolo
di destinazione che preclude ai privati tutte quelle forme di trasformazione del suo-
lo che sono riconducibili alla nozione tecnica di edificazione e che sono, come tali,
soggette al regime autorizzatorio previsto dalla vigente legislazione edilizia. (Da ul-
timo: Cass. 665/2010; 400/2010; 21396/2009; 21095/2009; 17995/2009)» (cfr.
Cass., sez. I, 19 ottobre 2011, n. 21637).

100 Corte cost. 16 dicembre 1993, n. 442. In questo senso anche il consolida-
to orientamento della Corte di Cassazione: «Ai fini della determinazione dell’inden-
nita di espropriazione, I'accertamento delle possibilita legali ed effettive di edifica-
zione prescinde dall’incidenza del vincolo urbanistico preordinato ad esproprio, ma
tiene conto del regime urbanistico dell’area al momento del decreto di espropriazio-
ne, in attuazione delle cui previsioni generali, mediante la dichiarazione di pubblica
utilita, ¢ stato apposto il vincolo, dovendosi escludere che tale regime vada accerta-
to risalendo ad una pianificazione anteriore, non pit attuale, nel senso esattamente
che la natura del suolo non pud essere desunta da un’antica classificazione dell’a-
rea o addirittura dalla condizione pre-urbanistica della stessa, occorrendo avere ri-
guardo alla disciplina attribuita alla zona dal piano regolatore generale, sempre che
ad essa possano riconoscersi caratteri di generalita ed astrattezza, atti ad escludere
il carattere espropriativo del vincolo (cosi le pronunce 19924/2007, 13199/2006,
11322/2005, tra le tante)» (cfr. Cass., sez. I, 17 ottobre 2011, n. 21385).
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ha ricollegato I’edificabilita di un fondo non solo alle prescrizioni
urbanistiche, ma allo stato di effettiva urbanizzazione dell’area, de-
terminato in relazione ad oggettivi elementi di fatto. Invero, tra le
caratteristiche oggettive del bene di cui occorre tener conto ai fini
della determinazione dell’indennizzo la Consulta ha espressamente
indicato I'attitudine (la vocazione) edificatoria dei terreni interessati
dal processo di urbanizzazione a prescindere dal fatto che essi siano
o meno compresi nel perimetro del centro edificato individuato dalle
Amministrazioni comunali ai sensi dell’art. 18 della legge n. 865 del
1971t L’art. 3, comma primo, Cost. infatti esclude che i terreni
esterni al perimetro continuo delle aree edificate, ancorché interes-
sati dal processo di urbanizzazione ¢ quindi con caratteristiche so-
stanzialmente identiche a quelli interni al suddetto perimetro, pos-
sano essere sottoposti ad un trattamento indennitario deteriore'*2.
Costituirebbe infatti un’evidente disparita di trattamento sottoporre
beni con le medesime caratteristiche oggettive e con la medesima de-
stinazione economica a diversi regimi indennitari in ragione di una
diversa scelta discrezionale dell’Amministrazione!®.

101 Cfr. Corte cost., 30 gennaio 1980, n. 5.

102 «Un primo rilievo di incongruita, che genera anche esso disparita di trat-
tamento, va fatto in relazione al criterio che regola il potere dei comuni di deter-
minare il perimetro del centro edificato (art. 18 legge n. 865 del 1971). In questo,
invero, non possono essere compresi suoli esterni al perimetro continuo delle aree
edificate, anche se interessati dal processo di urbanizzazione; viene pertanto ad es-
sere sacrificato senza adeguata ragione il diritto del proprietario delle aree imme-
diatamente adiacenti al perimetro urbano, le quali hanno caratteristiche identiche a
quelle incluse nel perimetro stesso, essendo interessate dal processo di urbanizza-
zione. La sperequazione e la conseguente irrazionalita del diverso trattamento ap-
paiono manifeste quando, dalla incongruita del criterio per la determinazione del
perimetro urbano, si fa derivare ’attribuzione del coefficiente di maggiorazione al-
le sole aree interne al perimetro. Non pud opporsi al riguardo la incensurabilita del
criterio, di natura discrezionale, adottato dal legislatore ordinario, in quanto essa
trova un limite nel rispetto delle norme costituzionali dettate a garanzia dei diritti
del cittadino. E nella specie sussiste la violazione dell’art. 3, comma primo, Cost.,
in quanto in situazioni sostanzialmente omogenee, stante la contiguita e la identita
della destinazione delle aree, vengono disposti trattamenti differenziati, attribuen-
do, senza adeguata ragione, la maggiorazione dell'indennita di esproprio solo ai
suoli posti all'interno del perimetro urbano, riconoscendo cosi per questi la rilevan-
za della loro destinazione edilizia e negandola per gli altri, in identita di situazioni»
(cfr. Corte cost., 30 gennaio 1980, n. 5, punto 5).

105 «Un primo rilievo di incogruita, che genera anche esso disparita di trat-
tamento, va fatto in relazione al criterio che regola il potere dei comuni di deter-
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E chiaro, quindi, che la Corte riconosce ai fini della quantifica-
zione dell’indennita di esproprio I'attitudine edificatoria di un terre-
no stabilita indipendentemente dalle determinazioni degli strumenti
urbanistici, in base ad un complesso di elementi certi ed obiettivi,
relativi all’'ubicazione, alla accessibilita e alla presenza di infrastrut-
ture che attestino una concreta attitudine del suolo all’utilizzazione
edilizia'™,

In definitiva, la Corte in questo modo ha inteso piu in genera-
le «evitare che la discrezionalita amministrativa in sede di pianifica-
zione urbanistica (e, specificamente, con I’apposizione di un vincolo
espropriativo su aree esterne al centro edificato) acquisti un ruolo
determinante nella definizione del valore delle aree»!®. L’orienta-
mento espresso nella sentenza n. 5/80 ¢ stato confermato dalla suc-

minare il perimetro del centro edificato (art. 18 legge n. 865 del 1971). In questo,
invero, non possono essere compresi suoli esterni al perimetro continuo delle aree
edificate, anche se interessati dal processo di urbanizzazione; viene pertanto ad es-
sere sacrificato senza adeguata ragione il diritto del proprietario delle aree imme-
diatamente adiacenti al perimetro urbano, le quali hanno caratteristiche identiche a
quelle incluse nel perimetro stesso, essendo interessate dal processo di urbanizza-
zione. La sperequazione e la conseguente irrazionalita del diverso trattamento ap-
paiono manifeste quando, dalla incongruita del criterio per la determinazione del
perimetro urbano, si fa derivare I'attribuzione del coefficiente di maggiorazione al-
le sole aree interne al perimetro» (cfr. Corte cost., 30 gennaio 1980, n. 5). «Per le
aree destinate all’edificazione, in quanto poste in zone gia interessate dallo svilup-
po edilizio, deve ritenersi essenziale tale destinazione e di essa occorre tener conto
nella determinazione della misura dell’indennita di espropriazione, da rapportare al
valore del bene» (cfr. Corte cost., 30 gennaio 1980, n. 5).

104 Secondo la consolidata giurisprudenza della Corte di Cassazione, I’edifica-
bilita, cosi intesa, puo essere desunta, oltre che dall’'ubicazione dell’area nel centro
abitato, dall’esistenza di strade pubbliche, nelle immediate adiacenze, di collega-
mento con il nucleo urbano, dall’edificazione gia iniziata nella zona, dalla presenza
di servizi pubblici necessari alla vita cittadina, e da altri analoghi e puntuali elemen-
ti di valutazione. «Al fine della determinazione dell’indennita di espropriazione, il
carattere edificatorio del terreno espropriato pud essere riconosciuto, indipenden-
temente dalla sua inclusione 0 meno in uno strumento urbanistico, con riferimento
alle obiettive caratteristiche del fondo medesimo che comprovino la sussistenza di
un’attuale e concreta attitudine all’edificazione, quali I'ubicazione, lo sviluppo edi-
lizio gia in atto nella zona o nelle zone immediatamente adiacenti, la presenza o I’a-
gevole utilizzabilita di collegamenti viari o di altre infrastrutture o servizi pubblici,
e cosi via (cfr. Cass. 323-88, 8859-87, 4457-87, 3607-87, 7217-86, 3085-86, 2834-
86, e numerose altre)». (Cfr. Cass., sez. I, 22 marzo 1990, n. 2392).

105 Russo, Edificabilita di fatto e di diritto nella recente giurisprudenza di
Cassazione, cit., 384.
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cessiva giurisprudenza della Corte!'®. Come anticipato, solo con I'in-
troduzione del discusso art. 5 bis della legge 8 agosto 1992, n. 359
(legge finanziaria per il 2003), in nome della necessita di far fronte
alla sfavorevole contingenza economica, si ¢ derogato ai sopra espo-
sti principi, determinandosi una evidente frattura con I’elaborazio-
ne precedente.

E noto che con tale disposizione — nata come transitoria e di-
venuta di fatto permanente a seguito dell’approvazione del T.U.
Espropri d.P.R. 8 giugno 2001, n. 327 — ¢ stato introdotto un si-
stema indennitario palesemente irragionevole ed incongruo, ispi-
rato alla sola logica di ridurre gli esborsi delle pubbliche ammini-
strazioni.

Tale sistema, come interpretato dalla giurisprudenza, era fon-
dato sulla rigida dicotomia tra fondi edificabili e fondi non edifi-
cabili.

In caso di esproprio di fondi non edificabili, al proprietario ve-
niva riconosciuta un’indennita determinata in base al valore agricolo
medio (VAM) di cui all’art. 16 della legge sulla casa (legge 22 otto-
bre 1971, n. 865).

Nelle ipotesi di esproprio di fondi edificabili si applicava invece
il criterio mediato previsto dalla legge per il Risanamento della citta

106 Corte cost., 21 dicembre 1985, n. 355, in Foro it., 1987, 1, 1378; Corte
cost., 13 luglio 1984, n. 231, in Foro it., 1985, I, 46; Corte cost., 19 luglio 1983, n.
223. «La giurisprudenza di questa Corte (sent. n. 5 del 1980 e n. 231 del 1984) ha
chiarito, in sostanza, che per la determinazione della indennita di espropriazione
occorre che la legge faccia riferimento alle caratteristiche essenziali del bene abla-
to, e cioé tenga esatto conto della realta delle cose» (cfr. Corte cost., 21 dicembre
1985, n. 355, cit.). In modo ancor pit esplicito: «il terreno espropriato ha poten-
zialita edificatoria indipendentemente dalle determinazioni degli strumenti urbani-
stici: e in base ad un complesso di elementi certi ed obiettivi, relativi all’'ubicazione
del terreno stesso, alla sua accessibilita, alla presenza di infrastrutture che attestano
una concreta attitudine del suolo all’utilizzazione edilizia. Del resto, 'edificabilita,
cosi intesa, puo essere desunta, secondo la consolidata giurisprudenza della Corte
di Cassazione, oltre che dall'ubicazione dell’area nel centro abitato, dall’esistenza
di strade pubbliche, nelle immediate adiacenze, di collegamento con il nucleo urba-
no, dall’edificazione gia iniziata nella zona, dalla presenza di servizi pubblici neces-
sari alla vita cittadina, e da altri analoghi e puntuali elementi di valutazione» (cfr.
Corte cost., 30 luglio 1984, n. 231, cit.).
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di Napoli'?” con due significative modifiche volte a ridurre ulterior-
mente I’esborso a carico dell’Amministrazione.

Infatti, mentre nella legge per la citta di Napoli I'indennizzo era
pari alla media della somma del valore venale e del coacervo dei fit-
ti dell’'ultimo decennio, nell’art. 5 bis I'indennizzo spettante al pri-
vato ¢ pari alla media del valore venale del bene e della rendita ca-
tastale degli ultimi dieci anni — come noto di norma molto inferiore
ai fitti coacervati — con l'ulteriore riduzione del 40%, salvo il caso
in cui il privato avesse accettato I'indennita propostagli dall’Ammi-
nistrazione.

Nella legge per la citta di Napoli I'utilizzo del criterio mediato
ed il riferimento al coacervo dei fitti dell’ultimo decennio era finaliz-
zato a circoscrivere gli effetti negativi della svalutazione degli immo-
bili e riconosceva un indennizzo proporzionato al valore venale del
bene: quindi era un criterio a vantaggio dell’espropriato. Il criterio
mediato di cui all’art. 5 bis, invece, era finalizzato esclusivamente a
salvaguardare le casse dell’Amministrazione espropriante, costrin-
gendo il privato a scegliere il male minore tra I’accettare subito I'in-
dennita provvisoria offerta dall’Amministrazione — spesso di impor-
to palesemente iniquo — e I’assumersi ’onere di un lungo e gravoso
contenzioso innanzi alla Corte d’appello competente per cercare di
ottenere circa il 30% dell’effettivo valore di mercato del proprio be-
ne (la meta del valore di mercato meno la riduzione del 409%).

Oltre che per le evidenti problematiche concernenti il venir me-
no del necessario nesso di proporzionalita tra indennizzo e valore
venale del bene e per la macroscopica lesione del principio di effet-
tivita della tutela giurisdizionale derivante dall’imposizione dell’ul-
teriore decurtazione del 40%, in caso di esercizio dell’azione di op-
posizione alla stima, il sistema indennitario di cui all’art. 5 bis si ca-
ratterizzava per l'illogicita della rigida bipartizione fondo edificabile

197 Legge 15 gennaio 1885, n. 2892. Tale legge faceva fronte alla necessita di
risanare la citta di Napoli a seguito di una grave epidemia colerica le cui cause erano
state principalmente individuate nell’eccessivo affollamento e alle condizioni anti-
gieniche di alcuni quartieri della citta. Ai sensi dell’art. 13 di tale legge I'indennita
di esproprio era determinata in misura corrispondente alla media del valore venale
e del coacervo dei fitti dell’'ultimo decennio, purché avessero una data certa. In caso
contrario la somma di dieci canoni di affitto doveva essere sostituita con quella di
altrettanti redditi imponibili catastali.



66 Vincoli espropriativi e perequazione urbanistica

— fondo non edificabile, che portava ad indennizzare in base al crite-
rio del valore agricolo medio terreni che non erano utilizzati né uti-
lizzabili a scopi agricoli e che, pur non essendo edificabili, potevano
essere destinati ad usi particolarmente remunerativi. L’irrazionalita
del sistema era peraltro aggravata dall’indirizzo consolidatosi in giu-
risprudenza secondo cui il riferimento alle possibilita “legali ed ef-
fettive” di edificazione di cui all’art. 5 bis, comma 3, comporterebbe
la prevalenza-autosufficienza dell’edificabilita legale, mentre 1’edi-
ficabilita di fatto rileverebbe esclusivamente in via sussidiaria nelle
ipotesi in cui manchi una disciplina urbanistica.

Pertanto, contrariamente a quanto precedentemente affermato
dalla Consulta, sarebbe edificabile solo il terreno qualificato come
tale dagli strumenti urbanistici, mentre le caratteristiche oggettive
dello stesso e, in particolare, lo stato di urbanizzazione, rileverebbe-
ro esclusivamente nelle ipotesi di esproprio di area bianca, ossia pri-
va di disciplina urbanistica. Benché il dato illegittimo di tale sistema
fosse parso subito evidente alla migliore dottrina, la Corte con palesi
forzature ne ha per lungo tempo confermato la validita, respingendo
le questioni che le venivano sottoposte.

In particolare, la Corte ha escluso I'incongruita dell’indennizzo
previsto dall’art. 5 bis per i fondi edificabili, ritenendo sufficiente a
garantire il necessario collegamento dell’indennizzo alle caratteri-
stiche oggettive del bene la presenza del valore venale nel calcolo
dell’indennizzo'® e cio a prescindere dall’incidenza degli altri ele-
menti presi in considerazione e dalla riduzione applicata.

La Corte, in particolare, arrivava ad escludere I'illegittimita del-
le incisive riduzioni applicate al ristoro spettante al privato sulla ba-
se di tre considerazioni:

a) in primo luogo, in ragione della rilevanza degli interessi pub-
blici perseguiti attraverso il procedimento espropriativo;

b) in secondo luogo, per I'opportunita di decurtare dall’inden-
nizzo il valore aggiunto derivante dall’edificabilita dell’area in quan-
to frutto dell’attivita di urbanizzazione posta in essere dall’Ammi-
nistrazione;

108 V., in particolare: Corte cost., 16 giugno 1993, n. 283. Nello stesso senso:
Corte cost., 16 dicembre 1993, n. 442.
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¢) infine, in considerazione della particolare congiuntura eco-
nomica e della natura dichiaratamente temporanea del disposto
dell’art. 5 bis.

Nonostante lo sforzo argomentativo la Corte si poneva in eviden-
te contrasto con l’elaborazione precedentemente consolidatasi nella
giurisprudenza costituzionale e chiaramente non coglieva nel segno.

Appare chiaro infatti che non ¢ sufficiente che nel calcolo si ten-
ga presente il valore venale per escludere I'astrattezza dell’indenniz-
z0; né pud omettersi di considerare lo “spread” tra importo dovuto
a titolo di indennizzo e valore venale del bene.

I valore venale del bene deve costituire il parametro prevalente
nella determinazione dell’indennizzo e, come detto, pare indubbio
che per aversi un serio ristoro del pregiudizio subito dall’espropria-
to I'indennizzo non possa in alcun caso essere inferiore al 50% del
valore del bene.

L’affermazione secondo cui la riduzione dell’indennizzo trove-
rebbe giustificazione nella necessita di escludere il valore aggiunto
derivante dal riconoscimento dell’edificabilita e dall’attivita di urba-
nizzazione realizzata dall’Amministrazione, trascura di considerare
sia il diverso orientamento sino ad oggi sostenuto dalla Corte in me-
rito all'inerenza dello ius aedificandi al diritto di proprieta, sia che la
legge Ponte ha posto I'onere dell’'urbanizzazione a carico dei privati
i quali vi provvedono attraverso il pagamento del contributo edilizio
o attraverso la diretta realizzazione delle opere.

E pertanto chiaro che nella determinazione dell’indennizzo de-
ve tenersi conto dei costi relativi agli oneri di urbanizzazione dovuti
dal privato, ma cio non significa che dal valore del bene debba essere
scomputato il valore aggiunto derivante dall’edificabilita.

Come da tempo chiarito, il quantum dovuto a titolo di contribu-
to di costruzione ¢ del tutto irrisorio se raffrontato al valore aggiun-
to derivante dall’edificabilita, né puo in alcun modo considerarsi il
corrispettivo dell’attribuzione della facolta di costruire.

Qualora si pretendesse di scorporare lo ius aedificandi dall’in-
dennizzo, si porrebbe una macroscopica disparita di trattamento
tra espropriati e non espropriati; a differenza dei primi infatti i non
espropriati oltre a conservare la proprieta del bene continuerebbe-
ro a beneficiare del valore aggiunto rappresentato dall’edificabilita.



68 Vincoli espropriativi e perequazione urbanistica

Il disposto costituzionale, allo scopo di garantire il persegui-
mento di superiori interessi pubblici, consente di sottrarre ad alcuni
soggetti la disponibilita dei loro beni a fronte di un adeguato ristoro,
non anche di differenziare il regime proprietario tra soggetti espro-
priati e non espropriati, svuotando il diritto dei primi.

Quanto alla pretesa natura temporanea dell’art. 5 bis, parsa subito
poco credibile e successivamente smentita dai fatti, € noto che il crite-
rio di cui alla norma in questione sia divenuto definitivo con I'appro-
vazione del T.U. Espropri. Al contrario, puo dirsi che il carattere della
temporaneita, oltre a non poter giustificare I'introduzione di un crite-
rio indennitario illegittimo, contribuisce ad aggravare la sopra accenna-
ta disparita di trattamento tra proprietari espropriati € non espropriati.

Occorre osservare inoltre che, il criterio indennitario non pud
correttamente costituire strumento di finanza pubblica ¢ non puo
rappresentare una forma indiretta di prelievo fiscale non ancorata ai
presupposti e alle garanzie di cui agli artt. 23 ¢ 53 Cost.

Per quanto riguarda la discussa rigida bipartizione tra fondi edi-
ficabili e fondi non edificabili, la Corte costituzionale con sentenza
23 luglio 1967 n. 261'% ne aveva escluso l'illegittimita.

Attraverso un iter argomentativo estremamente sbrigativo e po-
co convincente, la Corte aveva infatti rilevato che la scelta netta del
legislatore di introdurre una rigida bipartizione tra fondi edificabi-
li e non edificabili, seppur non imposta dalla Carta costituzionale,
era volta a semplificare il sistema ai soli fini della determinazione
dell'indennita di esproprio e non risultava viziata da irrazionalita e
da arbitrarieta, né pregiudicava di per sé il serio ed effettivo ristoro
del proprietario espropriato.

199 «In sostanza, con le proposte questioni di legittimita costituzionale si mi-
ra a far introdurre nell’ordinamento un tertium genus, tra le aree edificabili e tut-
te le altre aree, parificate, quanto alla stima dell’'indennita, a quelle agricole, in tal
modo superando la scelta del legislatore di suddividere le aree in due sole categorie
(aree edificabili da una parte e tutte le rimanenti dall’altra). Tale scelta legislativa
non presenta caratteri di irragionevolezza o di arbitrarieta tali da far riscontrare un
vizio sotto i profili denunciati, né comunque pregiudica di per sé il serio ed effetti-
vo ristoro del proprietario espropriato. La soluzione adottata dal legislatore (certa-
mente non obbligata sul piano costituzionale) ¢ stata netta, nel senso di creare, per
semplificare il sistema, ai soli fini del calcolo della indennita di espropriazione, una
dicotomia, contrapponendo le aree edificabili a tutte le altre» (cfr. Corte cost., 23
luglio 1967, n. 261).
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In tal modo la Corte escludeva la possibilita di configurare un
tertium genus tra fondi edificabili e non edificabili, riconoscendo
tuttavia, solo in casi particolari in cui vi fosse una piu evidente spro-
porzione tra indennizzo e valore venale del bene, la possibilita di in-
trodurre un correttivo alla rigida bipartizione attraverso un’interpre-
tazione estensiva del concetto di edificabilita!'°.

Meno problematico era il regime applicabile ai suoli non edifi-
cabili ed effettivamente destinati all’agricoltura. Per essi, infatti, il
criterio del valore agricolo medio, benché tabellare e standardizzato,
consentiva di tener conto delle caratteristiche essenziali del bene - la
zona agraria e la coltura effettivamente praticata — e consentiva an-
che grazie alle c.d. indennita aggiuntive di riconoscere al proprieta-
rio un ristoro non eccessivamente lontano dall’effettivo valore vena-
le del terreno. Sulla base di tali considerazioni la Corte aveva quindi
riconosciuto la legittimita del criterio del valore agricolo medio in
caso di esproprio di terreni agricoli: «in realta, per le aree agricole
(prive dell’attitudine edificatoria) la liquidazione dell’indennita in
base al valore agricolo medio, con specifico riferimento alle colture
effettivamente praticate nel fondo, comporta un criterio che si basa
sul valore effettivo del bene espropriato in relazione alle sue caratte-
ristiche e alla sua destinazione economica, sia pure contemperato a
meccanismo correttivo (media)»''.

Solo i ripetuti richiami della Corte europea dei diritti dell'uomo
(CEDU, v. capitolo II) hanno portato la Consulta a chiudere la con-
fusa parentesi del sistema indennitario delineato dall’art. 5 bis cit.,
recuperando la coerenza logico-giuridica della propria precedente
elaborazione.

La soppressione del sistema indennitario configurato dall’art. 5
bis ¢ avvenuta in due fasi: con le coeve sentenze nn. 348 e 349 del

110 «Non si esclude che alcuni degli aspetti consequenziali, per casi marginali
posti in rilievo dalle ordinanze, possano avere una rilevanza, ma nella diversa sede
(estranea all’attuale giudizio di costituzionalita) della interpretazione del concetto
di area edificabile ai sensi dell’art. 5-bis e della individuazione degli indici rivelato-
ri della vocazione dell’area, anche in aderenza alla sua posizione, come influenzata
dalla localizzazione» (Corte cost., 23 luglio 1967, n. 261).

1 Corte cost., ord. 26 ottobre 2000, n. 444. In senso conforme: Corte cost.,
16 dicembre 1993, n. 442.
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2007''2, sono stati dichiarati illegittimi rispettivamente i commi 1 e
2 del suddetto articolo oltreché i commi 1 e 2 dell’art. 37 del T.U.
Espropri, relativi alla determinazione dell’indennita di esproprio dei
fondi edificabili e il comma 7 bis dell’art. 5 bis cit., relativo alla
quantificazione del risarcimento del danno da espropriazione illegit-
tima di fondi edificabili; mentre, con la recente sentenza n. 181 del
20115 sono stati dichiarati illegittimi il comma 4 dell’art. 5 bis e i
commi 2 e 3 dell’art. 40 del T.U. Espropri, concernenti la determi-
nazione dell’indennizzo per i fondi non edificabili.

112 Corte cost., 24 ottobre 2007, nn. 348 ¢ 349. Su tali pronunce: BARILA, La
riforma dell’indennita di espropriazione per le aree edificabili nella finanziaria 2008,
cit., 401; CaLvaNo, La Corte costituzionale e la CEDU nella sentenza n. 348/2007:
Orgoglio e pregiudizio?, in Giur. it., 2008; Caprpuccio, La Corte costituzionale inter-
viene sui rapporti tra convenzione europea dei diritti dell’'uomo e Costituzione, in
Foro it., 2008, 1, 47; ConrorTi, La Corte costituzionale e gli obblighi internaziona-
li dello Stato in tema di espropriazione, in Giur. it., 2008; Conri, La Corte costitu-
zionale viaggia verso i diritti CEDU: prima fermata verso Strasburgo, in Corr.giur.,
2008, 205; Ip., La prima della Cassazione sull’indennita di esproprio dopo Corte
cost. 348/2007, in Urb. app., 2008, 437; DuNI, Indennizzi e risarcimenti da espro-
priazione. Problemi risolti e questioni in sospeso, in Giust. civ., 2008, 49; MARENA,
Sui diritti del proprietario espropriato: profili di novita delle sentenze n. 348 e 349
del 2007, in Danno resp., 2008, 973; MiRaTE, CEDU, parametro di costituzionalita
per l'indennita d’esproprio e risarcimento del danno da occupazione acquisitiva, in
Urb. app., 2008, 163; MazzareLLI, Corte costituzionale e indennita di esproprio: «se-
rio ristoro» e proporzionalita dell’azione amministrativa, in Giorn. dir. amm., 2008,
32; PaciNl, La CEDU e l'art. 117 della Costituzione. L'indennita di esproprio per le
aree edificabili e il risarcimento del danno da occupazione acquisitiva, in Giorn. dir.
amm., 2008, 25; Ranpazzo, Costituzione e Cedu: il giudice delle leggi apre una fine-
stra su Strasburgo, in Giorn. dir. amm., 2008, 25; STELLA RICHTER, Postilla a Duni,
Indennizzi e risarcimenti da espropriazione. Problemi risolti e questioni in sospeso,
cit., 63; TRAINA, La nuova disciplina dell’indennita di espropriazione per le aree edifi-
cabili: dall'incostituzionalita “per difetto” all’incostituzionalita “per eccesso” (in ca-
so di cessione volontaria), cit.; Travi, Commento alla sentenza n. 348/2007, in Foro
it., 2008, 39; MoscARINI, Indennita di espropriazione e valore di mercato del bene: un
passo avanti (ed uno indietro) della Consulta nella costruzione del patrimonio costi-
tuzionale europeo, in Giur. cost., 2007, 3525.

15 BeNINI, L'incostituzionalita del valore agricolo medio, in Foro it., 2011, 1,
1957; ConTi, La scala reale della Corte costituzionale sul ruolo della CEDU nell or-
dinamento interno, in Corr. giur., 2011, 1242; SaLvaGo, Possibili ripercussioni del-
le sentenze 348/2007 e 181/2011 sul regime binario dell'indennita, sulla nozione
di edificabilita e sulla equiparazione tra aree agricole e aree inedificabili. Prospet-
tive del “tertium genus” e della vocazione edificatoria, in www.esproprionline.it;
Gisonpl, L'evoluzione della giurisprudenza costituzionale in materia di indennita
di espropriazione, in www.esproprionline.it; Ip., Tertium genus e vocazione edifica-
toria dopo la sentenza 181/2011, in www.esproprionline.it.
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Benché parte della dottrina abbia apparentemente considerato
il brusco ripensamento posto in essere dalla Consulta come un supi-
no adeguamento alle imposizioni della Corte europea, frutto dell’e-
voluzione dei rapporti tra diritto comunitario e diritto nazionale a
seguito della rinnovata formulazione dell’art. 117 Cost., emerge in-
vece da una complessiva considerazione della giurisprudenza della
Corte costituzionale in tema di indennita di esproprio che la censura
dell’art. 5 bis deriva dalla riaffermazione di concetti e principi tem-
poraneamente accantonati per superiori ragioni di bilancio, ma in
precedenza acquisiti dal nostro ordinamento.

Con cio non si vuole negare che la Corte europea abbia avuto
un ruolo fondamentale nel ripensamento della Corte costituzionale,
¢ innegabile che gli interventi della CEDU hanno rappresentato la
spinta determinante delle sentenze 348/07, 348/07 ¢ 181/2011, tut-
tavia, si vuole sottolineare che il decisum della Consulta non ¢ frutto
di un quid novi derivante dall’ordinamento europeo, ma costituisce
la conseguenza necessitata della corretta applicazione di principi ge-
nerali dell’ordinamento italiano, tra i quali I'imparzialita e la ragio-
nevolezza dell’azione amministrativa.

Con le sentenze citate, la Corte si limita infatti a richiamare
quanto gia compiutamente affermato sin dalla fondamentale senten-
zan. 5 del 1980.

Nella sentenza n. 348 del 2007 ¢ la stessa Corte costituzionale
a porre in evidenza la piena uniformita tra le posizioni esaminate. Il
criterio del “ragionevole legame” con il valore venale stabilito dalla
CEDU e il criterio del “serio ristoro” elaborato dalla Consulta sono
sostanzialmente coincidenti.

Perché tali criteri siano rispettati occorre che la determinazione
dell’indennizzo sia effettuata con riferimento al valore del bene in
relazione alle sue caratteristiche essenziali, fatte palesi dalla poten-
ziale utilizzazione economica di esso secondo legge. Solo in tal mo-
do puo assicurarsi la congruita del ristoro spettante all’espropriato
ed evitare che il ristoro sia meramente apparente o irrisorio rispet-
to al valore del bene. I legislatore non ¢ tenuto a commisurare inte-
gralmente I'indennita di espropriazione al valore di mercato del be-
ne ablato, ma non puo adottare il valore di mercato del bene come
mero punto di partenza per calcoli successivi che poi si avvalgano
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di elementi del tutto sganciati da tale dato e per di pit concepiti in
modo tale da lasciare alle spalle la valutazione iniziale per attingere
risultati marcatamente lontani da essa.

Un’indennita oscillante, nella pratica, tra il 50 ed il 30 per cen-
to del valore di mercato del bene, non supera il controllo di costitu-
zionalita in ordine al “ragionevole legame” con il valore venale come
prescritto dalla giurisprudenza della Corte di Strasburgo e coerente,
del resto, con il “serio ristoro” richiesto dalla giurisprudenza conso-
lidata della Corte costituzionale. Una siffatta indennita ¢ inferiore
alla soglia minima accettabile di riparazione dovuta al proprietario
espropriato, anche in considerazione del fatto che la gia ridotta som-
ma corrisposta viene ulteriormente falcidiata dall’imposizione fisca-
le che si attesta attorno al 20 per cento.

Il legittimo sacrificio, che puo essere imposto in nome dell’interes-
se pubblico, non puo giungere sino alla pratica vanificazione dell’og-
getto del diritto di proprieta. Il guantum dell’indennita di esproprio &
un concetto relativo, che forse non puo essere determinato in termini
definitivi, ma richiede un giusto bilanciamento tra la tutela dell’inte-
resse pubblico e la tutela dell’interesse privato. Il punto di equilibrio
tra tali opposti interessi viene necessariamente individuato in relazio-
ne alle peculiarita del contesto storico, istituzionale e giuridico esi-
stente nel momento in cui si inserisce e puo essere modificato in ra-
gione della portata sociale delle finalita pubbliche che si vogliono per-
seguire, definite e classificate dalla legge in via generale.

Analogo ragionamento viene seguito dalla Corte nella sentenza
n. 181 del 2011.

Anche in tale pronuncia vengono ripercorsi i passaggi essenziali
della sentenza n. 5 del 1980: «Nella giurisprudenza di questa Corte
¢ costante I’affermazione che I'indennizzo assicurato all’espropriato
dall’art. 42, terzo comma, Cost., se non deve costituire una integra-
le riparazione per la perdita subita — in quanto occorre coordinare il
diritto del privato con l'interesse generale che I’espropriazione mira
a realizzare — non puo essere, tuttavia, fissato in una misura irrisoria
o0 meramente simbolica, ma deve rappresentare un serio ristoro (ex
multis: sentenze n. 173 del 1991; sentenza n. 1022 del 1988; sen-
tenza n. 355 del 1985; sentenza n. 223 del 1983; sentenza n. 5 del
1980). Quest’ultima pronuncia ha chiarito che, per raggiungere tale
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finalita, occorre fare riferimento, per la determinazione dell’inden-
nizzo, al valore del bene in relazione alle sue caratteristiche essen-
ziali, fatte palesi dalla potenziale utilizzazione economica di esso, se-
condo legge. Solo in tal modo puo assicurarsi la congruita del ristoro
spettante all’espropriato ed evitare che esso sia meramente apparen-
te o irrisorio rispetto al valore del bene».

Tale statuizione deve ritenersi applicabile alle espropriazioni di
terreni edificabili e a quelle di terreni non edificabili: «Sia la giuri-
sprudenza della Corte costituzionale italiana sia quella della Corte
europea concordano nel ritenere che il punto di riferimento per de-
terminare I'indennita di espropriazione deve essere il valore di mer-
cato (o venale) del bene ablato. E tale punto di riferimento non puo
variare secondo la natura del bene, perché in tal modo verrebbe me-
no I’ancoraggio al dato della realta postulato come necessario per
pervenire alla determinazione di una giusta indennita. Con cio non
si vuol dire che le aree edificabili e quelle agricole o non edificabili
abbiano carattere omogeneo. Si vuole dire che, pure in presenza di
tale carattere, anche per i suoli agricoli o non edificabili sussiste 1’e-
sigenza che I'indennita si ponga ‘in rapporto ragionevole con il va-
lore del bene’».

Sulla base di questi rilievi ¢ stata quindi dichiarata I’illegittimi-
ta costituzionale, per violazione dell’art. 42, comma 3, Cost., del
criterio tabellare del valore agricolo medio previsto per i fondi non
edificabili. Criterio che infatti prescinde dall’area soggetta alla pro-
cedura espropriativa, ignorando ogni dato valutativo inerente ai re-
quisiti specifici del bene. Restano cosi trascurate le caratteristiche di
posizione del suolo, il valore intrinseco del bene (che non si limita
alle colture in esso praticate, ma consegue anche alla presenza di ele-
menti come ’acqua, I’energia elettrica, ’'esposizione), la maggiore o
minore perizia nella conduzione del fondo e quant’altro puo incide-
re sul valore venale di esso. Il criterio del valore agricolo medio ha
dunque un carattere inevitabilmente astratto che elude il “ragione-
vole legame” con il valore di mercato, prescritto dalla giurispruden-
za della Corte di Strasburgo e coerente, del resto, con il “serio risto-
ro” richiesto dalla giurisprudenza consolidata della Corte!'*.

114 Corte cost., 19 ottobre 2007, n. 348.
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Elemento comune ai richiamati interventi della Corte ¢ il recu-
pero dei principi fondamentali della materia di cui alla nota senten-
za n. 5 del 1980 e segnatamente il necessario collegamento dell’in-
dennizzo al valore venale del bene determinato sulla base delle sue
caratteristiche oggettive e alla sua destinazione economica. La ri-
cerca dell’obiettivita, rectius dell’oggettivita, caratterizza anche sul
punto dell’indennita di esproprio la giurisprudenza della Corte. Ed
¢ l'obiettivita, garantita dal riferimento al valore di mercato deter-
minato in base alle caratteristiche essenziali del bene, a rappresenta-
re I'indispensabile garanzia del diritto del privato rispetto alle scelte
contingenti del legislatore ¢ alla discrezionalita dell’Amministrazio-
ne nell’esercizio dei poteri urbanistici ed espropriativi. La determi-
nazione dell’indennizzo peraltro non puo essere rimessa all’arbitrio
del legislatore e alla discrezionalita dell’Amministrazione, ma deve
essere ragionevolmente proporzionata al valore venale del bene; in
questo consiste la garanzia costituzionale del diritto di proprieta.

Tale impostazione ha trovato altresi conferma nella sentenza 22
dicembre 2011, n. 338!"3, con cui la Corte costituzionale ha dichia-
rato l'illegittimita dell’articolo 16, comma 1, del d.Igs. 30 dicembre
1992, n. 504 che imponeva di parametrare I'indennita di esproprio
al quantum dichiarato ai fini ICI affermando che la disciplina di
cui al suddetto articolo non & «compatibile con il citato nucleo mi-
nimo di tutela del diritto di proprieta, in quanto non contempla al-
cun meccanismo che, in caso di omessa dichiarazione/denuncia ICI,
consenta di porre un limite alla totale elisione di tale indennita, ga-
rantendo comunque un ragionevole rapporto tra il valore venale del
suolo espropriato e 'ammontare della indennita».

Si ¢ tuttavia rilevato che le sentenze 348/2007 e 181/2011 non
offrirebbero un’espressa soluzione alle due principali questioni in-
terpretative in materia di esproprio che si sono configurate negli ul-
timi anni in dottrina e in giurisprudenza e, segnatamente, non risol-
verebbero le questioni del superamento della rigida dicotomia tra
terreni edificabili e terreni non edificabili e della possibilita di appli-
care il criterio dell’edificabilita di fatto (la c.d. vocazione edificato-
ria).

115 Corte cost., 22 dicembre 2011, n. 338.
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Quanto al primo punto - il superamento della dicotomia tra
fondi edificabili e non edificabili (la configurabilita del c.d. tertium
genus) la soluzione pare essere sufficientemente chiara.

Invero, la tesi per cui con la sentenza n. 181/2011 la Corte si
sarebbe limitata a cassare il criterio del valore agricolo medio sosti-
tuendolo con il valore agricolo di mercato non coglie nel segno. In
base all’interpretazione della Corte costituzionale, I’art. 42 comma
3, impone di considerare le caratteristiche oggettive del bene ed ¢
chiaro che qualora nel valutare il valore venale del bene non si tenes-
se conto delle diverse e piu remunerative utilizzazioni dello stesso,
corrispondendo invece il solo valore venale agricolo, si contravver-
rebbe in modo evidente a tale prescrizione.

Se il criterio applicabile ¢ quello del valore venale si devono
considerare le caratteristiche del bene che vengono valutate dal mer-
cato ai fini della determinazione del prezzo e tra tali caratteristiche
rientrano senza dubbio le utilizzazioni diverse sia da quella agricola
che da quella edificatoria in senso stretto.

Si ¢ quindi rilevato che: «Anche in materia di liquidazione
dell’indennita di espropriazione, peraltro, la rilevanza di tale distin-
zione ¢ destinata a scemare per effetto delle sentenze della Corte co-
stituzionale n. 348 del 2007 e n. 181 del 2011, con cui sono stati di-
chiarati costituzionalmente illegittimi da un lato i primi due commi
dell’art. 5 bis, e dall’altro il comma quarto del medesimo articolo, in
combinato disposto con la L. n. 865 del 1971, artt. 15 e 16, con la
conseguente reviviscenza, per entrambe le tipologie di immobili, del
criterio del valore venale previsto dalla L. 25 giugno 1865, n. 2359,
artt. 39 e 40. In ogni caso, con riguardo ai suoli non aventi vocazio-
ne edificatoria, la necessita di fare riferimento, ai fini della liquida-
zione del danno da occupazione appropriativa, al giusto prezzo che
sarebbe stato riconosciuto in una libera contrattazione, e quindi di
tener conto delle caratteristiche obbiettive ed intrinseche dell’im-
mobile e delle possibilita di sfruttamento dello stesso permesse dagli
strumenti di pianificazione del territorio, ha indotto questa Corte a
ritenere che al proprietario sia consentito di dimostrare che il fon-
do, ancorché non edificabile, sia suscettibile di utilizzazioni ulteriori
e diverse da quella agricola, che ne comportino un’effettiva valuta-
zione di mercato diversa ed eventualmente piu favorevole rispetto ai
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valori tabellari di cui alla L. n. 865 del 1971, artt. 15 e 16 (cfr. Cass.,
sez. I, 26 maggio 2010, n. 12862; 6 novembre 2008, n. 26615; 26
giugno 2007, n. 14783)»!1°,

116 Cfr. Cass., sez. I, 23 settembre 2011, n.19449. In senso conforme: «L’ap-
plicazione del criterio del valore venale del bene avente destinazione agricola/non
edificatoria, comporta I’estensione alla stima dell’indennizzo per le aree in questio-
ne dei medesimi principi gia applicati per il risarcimento del danno; detti criteri
consentono al proprietario di dimostrare sempre all’interno della categoria suoli/
inedificabili, che il fondo, suscettibile di sfruttamento ulteriore e diverso da quel-
lo agricolo, abbia un’effettiva e documentata valutazione di mercato che rispecchia
queste possibilita di utilizzazioni intermedie tra I’agricola e ’edificatoria (parcheg-
gi, depositi, attivita sportive e ricreative, chioschi per la vendita di prodotti ecc.),
sempreche assentite dalla normativa vigente» (Cass., sez. I, 29 settembre 2011, n.
19936). «Nel determinare la giusta indennita dei terreni non edificabili deve ac-
certarsi se il fondo, pur senza raggiungere i livelli del valore delle aree edificabili,
abbia una effettiva, comprovata, valutazione di mercato che rispecchi possibilita
di utilizzazioni intermedie tra quelle agricole e quelle edificatorie (quali, esempli-
ficando, la destinazione a parcheggi e depositi, ad attivita sportive e ricreative, ad
attivita di studio e cultura, a chioschi di vendita di prodotti etc.), sempreché tali
possibilita siano assentite dalla normativa vigente se pur all’esito di autorizzazioni
amministrative di esercizio» (cfr. Cass., sez. I, 29 settembre 2011, n. 19938). «Una
volta espunto il parametro di calcolo incentrato sui VAM, deve essere applicata la
regola la quale impone di tener conto delle obbiettive ed intrinseche caratteristiche
ed attitudini dell’area in relazione alle utilizzazioni autorizzate dagli strumenti di
pianificazione del territorio, percio consentendo pure al proprietario interessato da
un’espropriazione rituale, di dimostrare che il fondo, suscettibile di sfruttamento
ulteriore e diverso da quello agricolo, pur senza raggiungere i livelli dell’edificato-
rieta, abbia un’effettiva e documentata valutazione di mercato che rispecchia que-
ste possibilita di utilizzazioni intermedie tra I’agricola e I’edificatoria (parcheggi,
depositi, attivita sportive e ricreative, chioschi per la vendita di prodotti ecc.), uti-
lizzazioni beninteso assentite dalla normativa vigente» (cfr. Cass., sez. I, 29 settem-
bre 2011, n. 19939). «Dovra quel giudice tenere conto delle obiettive caratteristi-
che e attitudini dell’area in relazione alle utilizzazioni autorizzate dagli strumenti
di pianificazione del territorio, quindi consentendo al proprietario interessato dalla
rituale espropriazione di dimostrare — anche attraverso rigorose indagini tecniche
— che all’interno della categoria ‘suoli inedificabili’ il valore agricolo sia mutato od
aumentato in relazione ad una acclarata diversa destinazione del bene pur compa-
tibile con la sua inedificabilita. Dovra pertanto accertarsi se quel fondo — pur senza
raggiungere i livelli del valore delle aree edificabili — abbia una effettiva, compro-
vata, valutazione di mercato che rispecchi possibilita di utilizzazioni intermedie tra
quelle agricole e quelle edificatorie (quali, esemplificando, la destinazione a par-
cheggi e depositi, ad attivita sportive e ricreative, ad attivita di studio e cultura, a
chioschi di vendita di prodotti etc.), sempreché tali possibilita siano assentite dal-
la normativa vigente se pur all’esito di autorizzazioni amministrative di esercizio»
(cfr. Cass., sez. I, 29 settembre 2011, n. 19938). «L’applicazione del criterio del
valore venale del bene avente destinazione agricola/non edificatoria, comporta I’e-
stensione alla stima dell’indennizzo per le aree in questione dei medesimi principi
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Né sarebbe condivisibile lo sforzo di tenere in vita un criterio
di per sé irrazionale ed iniquo che porta ad indennizzare allo stesso
modo beni tra loro significativamente differenti. L’introduzione del
criterio del valore venale comporta necessariamente 1’accoglimento
della tesi del superamento della rigida dicotomia tra terreni edifica-
bili e terreni non edificabili.

Allora la questione non si traduce pit nello stabilire se un de-
terminato bene rientri nelle opposte categorie dei terreni edificabili
o dei terreni non edificabili, bensi nell’accertare il possibile utilizzo
del bene e il suo conseguente effettivo valore di mercato: «L’appli-
cazione del criterio in questione (quello del valore di mercato di cui
all’art. 39 della legge 2359/1865) da parte del giudice di rinvio com-
porta necessariamente I’estensione anche alla stima dell’indennizzo
in questione dei medesimi principi gia applicati per quello rivolto a
risarcire I’espropriazione illegittima degli stessi fondi non edificato-
ri; quali impongono di tener conto delle obbiettive ed intrinseche ca-
ratteristiche ed attitudini dell’area in relazione alle utilizzazioni au-

gia applicati per il risarcimento del danno; detti criteri consentono al proprietario
di dimostrare sempre all’interno della categoria suoli/inedificabili, che il fondo, su-
scettibile di sfruttamento ulteriore e diverso da quello agricolo, abbia un’effettiva
e documentata valutazione di mercato che rispecchia queste possibilita di utilizza-
zioni intermedie tra ’agricola e I’edificatoria (parcheggi, depositi, attivita sportive
e ricreative, chioschi per la vendita di prodotti ecc.), sempreche assentite dalla nor-
mativa vigente» (cfr. Cass., sez. I, 22 settembre 2011, n. 19343). «L’applicazione
del criterio in questione da parte del giudice di rinvio comporta necessariamente
’estensione anche alla stima dell’indennizzo in questione dei medesimi principi gia
applicati per quello rivolto a risarcire ’espropriazione illegittima degli stessi fon-
di non edificatori; i quali impongono di tener conto delle obbiettive ed intrinseche
caratteristiche ed attitudini dell’area in relazione alle utilizzazioni autorizzate dagli
strumenti di pianificazione del territorio: percio consentendo pure al proprietario
interessato da un’espropriazione rituale, di dimostrare sempre all’interno della ca-
tegoria suoli/inedificabili, anche attraverso rigorose indagini tecniche e specializza-
te, che il valore agricolo, da determinarsi in base al relativo mercato, sia mutato e/o
aumentato in conseguenza di una diversa destinazione del bene egualmente compa-
tibile con la sua ormai accertata non edificatorieta. E, quindi, che il fondo, suscet-
tibile di sfruttamento ulteriore e diverso da quello agricolo, pur senza raggiungere
i livelli dell’edificatorieta, abbia un’effettiva e documentata valutazione di mercato
che rispecchia queste possibilita di utilizzazioni intermedie tra ’agricola e I'edifi-
catoria (parcheggi, depositi, attivita sportive e ricreative, chioschi per la vendita di
prodotti ecc.): semprecché assentite dalla normativa vigente sia pure con il conse-
guimento delle opportune autorizzazioni amministrative» (Cass., sez. I, 16 settem-
bre 2011, n. 18963).
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torizzate dagli strumenti di pianificazione del territorio: percio con-
sentendo pure al proprietario interessato da un’espropriazione ritua-
le, di dimostrare sempre all’interno della categoria suoli/inedifica-
bili, anche attraverso rigorose indagini tecniche e specializzate, che
il valore agricolo sia mutato e/o aumentato in conseguenza di una
diversa destinazione del bene egualmente compatibile con la sua or-
mai accertata non edificatorieta. E, quindi, che il fondo, suscettibile
di sfruttamento ulteriore e diverso da quello agricolo, pur senza rag-
giungere i livelli dell’edificatorieta, abbia un’effettiva e documenta-
ta valutazione di mercato che rispecchia queste possibilita di utiliz-
zazioni intermedie tra I’agricola e ’edificatoria (parcheggi, depositi,
attivita sportive e ricreative, chioschi per la vendita di prodotti ecc.):
sempre che siano assentite dalla normativa vigente sia pure con il
conseguimento delle opportune autorizzazioni amministrative»'!”.

A seguito della sentenza n. 181 del 2011, ai giudizi aventi ad og-
getto la determinazione dell’indennita di esproprio dovrebbero ap-
plicarsi i medesimi principi elaborati dalla Suprema Corte in tema
di risarcimento del danno da occupazione appropriativa, pertanto,
in caso di terreni non edificabili dovrebbe comunque tenersi conto
delle utilizzazioni ulteriori e diverse da quella agricola''®.

17 Cfr. Cass., sez. I, 17 ottobre 2011, n. 21386. Sulla possibilita di tenere
conto ai fini della valutazione del bene delle c.d. destinazioni intermedie ex multis:
Cass., sez. I, 1 giugno 2017, n. 13878.

18«1 applicazione del criterio in questione da parte del giudice di rinvio
comporta necessariamente I’estensione anche alla stima dell’indennizzo in questio-
ne dei medesimi principi gia applicati per quello rivolto a risarcire I’espropriazione
illegittima degli stessi fondi non edificatori; quali impongono di tener conto delle
obbiettive ed intrinseche caratteristiche ed attitudini dell’area in relazione alle uti-
lizzazioni autorizzate dagli strumenti di pianificazione del territorio: percio consen-
tendo pure al proprietario interessato da un’espropriazione rituale, di dimostrare
sempre all’interno della categoria suoli/inedificabili, anche attraverso rigorose in-
dagini tecniche e specializzate, che il valore agricolo sia mutato e/o aumentato in
conseguenza di una diversa destinazione del bene egualmente compatibile con la
sua ormai accertata non edificatorieta. E, quindi, che il fondo, suscettibile di sfrut-
tamento ulteriore e diverso da quello agricolo, pur senza raggiungere i livelli dell’e-
dificatorieta, abbia un’effettiva e documentata valutazione di mercato che rispec-
chia queste possibilita di utilizzazioni intermedie tra I’agricola e I’edificatoria (par-
cheggi, depositi, attivita sportive e ricreative, chioschi per la vendita di prodotti
ecc.): semprecché assentite dalla normativa vigente sia pure con il conseguimento
delle opportune autorizzazioni amministrative» (cfr. Cass., sez. I, 19 ottobre 2011,
n. 21638). Conformi: Cass., sez. I, 19 ottobre 2011, n. 21642; Cass., sez. I, 16 set-
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La seconda questione, quella concernente la c.d. vocazione edi-
ficatoria o edificabilita di fatto, ¢ indubbiamente pit complessa. Le
pronunce della Corte non hanno portato alla dichiarazione di illegit-
timita costituzionale del comma 3 dell’art. 5 bis, ai sensi del quale si
devono considerare le possibilita “legali ed effettive” di edificazione
e che secondo la giurisprudenza dominante ha portato a superare il
precedente criterio dell’edificabilita di fatto e all’affermazione della
prevalenza autosufficienza dell’edificabilita legale!'. Cio potrebbe

tembre 2011, n. 18964. «Il costante orientamento di questa Corte secondo cui la
valutazione del danno deve essere compiuta sulla base della classificazione urba-
nistica, senza che i criteri di classificazione dell’area possano essere obliterati per
dare prevalenza ai criteri di effettualita; tuttavia, la riconosciuta inedificabilita “ex
lege”, e la conseguente esclusione della valutabilita del bene come edificatorio, non
comportano che necessariamente i suoli che tale qualifica non posseggono debbano
essere valutati in base alla loro utilizzazione agricola, essendo tale conseguenza sta-
bilita soltanto nei giudizi di opposizione alla stima dell’'indennita di espropriazione;
pertanto, al proprietario ¢ consentito di dimostrare, avuto riguardo alle obiettive
ed intrinseche caratteristiche ed attitudini del fondo, in relazione alle utilizzazioni
consentite dagli strumenti di pianificazione del territorio, che il valore agricolo dei
terreno, all’interno della categoria di suoli inedificabili, sia mutato in conseguenza
di una diversa destinazione del bene ugualmente compatibile con la sua ormai ac-
certata inedificabilita, e che, di conseguenza, esso, in quanto suscettibile di sfrutta-
mento ulteriore e diverso da quello agricolo, abbia un’effettiva valutazione di mer-
cato che rispecchi siffatte possibilita di utilizzazione intermedia tra quella agricola
e quella edificatoria (Cass., 12 giugno 2006, n. 13581; Cass. 28 maggio 2004, n.
10280; Cass., sez. un., 19 dicembre 2003, n. 19551)» (cfr. Cass., sez. I, 17 ottobre
2011, n. 21390).

119 La Suprema Corte pare tuttora ripudiare il criterio della edificabilita di
fatto: «Dovendosi constatare la correttezza del ripudio del criterio fondato sul-
la c.d. edificabilita di fatto... omissis...» (cfr. Cass., sez. I, 19 ottobre 2011, n.
21642). «Invero 'accertamento delle possibilita legali ed effettive di edificazione,
ai fini della determinazione dell’indennita di esproprio, prescinde dall’incidenza del
vincolo preordinato ad esproprio, ma tiene conto del regime urbanistico dell’area al
momento del decreto di espropriazione, in attuazione delle cui previsioni generali,
mediante la dichiarazione di pubblica utilita dell’opera, ¢ stato apposto il vincolo
espropriativo, dovendosi escludere che il regime urbanistico debba essere accer-
tato risalendo ad una pianificazione anteriore, non piu attuale: la natura del suolo
non puo essere desunta da un’antica classificazione dell’area, o, addirittura, da una
condizione pre-urbanistica della stessa, bensi dalla disciplina urbanistica attribui-
ta alla zona dal piano regolatore generale, sempre che ad essa possano riconoscer-
si i caratteri di generalita ed astrattezza atti ad escludere il carattere espropriativo
del vincolo (Cass., 15 marzo 1999, n. 2272; Cass., 21 settembre 2001, n. 11932;
Cass., 19 giugno 2003, n. 9808; Cass., 27 maggio 2005, n. 11322). Le caratteristi-
che intrinseche del bene costituiscono unicamente elemento integrativo idoneo alla
valutazione, ma non possono supplire al difetto del requisito dell’edificabilita lega-
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costituire un argomento forte per ribadire il dogma dell’edificabi-
lita legale. Ai fini della determinazione del valore venale dovrebbe-
ro cio¢ considerarsi esclusivamente le utilizzazioni consentite dagli
strumenti urbanistici e non anche quelle correlate alle caratteristi-
che intrinseche del bene.

In questo senso si ¢ fermamente espressa la Corte di Cassa-
zione: «infatti, una normativa specifica dettata proprio e soltan-
to (‘Ai soli fini dell’applicabilita delle disposizioni della presen-
te sezione [...]") per la ‘determinazione del valore venale del be-
ne’ nelle espropriazioni per p.u., nonché per la ‘determinazione
dell’indennita di espropriazione’ per le aree edificabili e non edi-
ficabili, introdotta (all’epoca del decreto di esproprio) dalla L. n.
359 del 1992, art. 5 bis, ed oggi recepita (nonché resa irreversi-
bile) dagli art. 32 ¢ 37 T.U. cit. (i quali, come si legge nel parere
dell’Ad. gen. Cons. St. 4/2001 che li ha predisposti, si sono limi-
tati ad una ricognizione e specificazione delle disposizioni prece-
denti: cfr. Ad. plen. 7/2007). Ed il fatto che i ricorrenti abbiano
preferito ignorarla del tutto non obbligava percio solo il giudice
a disapplicarla, né tanto meno ad attribuire vocazione edificato-
ria ai terreni espropriati in base a criteri diversi da quello dalla
stessa enunciato, che si traduce nell’accertamento non gia della
contrapposizione vincoli conformativi/espropriativi, ma della ri-
correnza (o per converso della mancanza) delle ‘possibilita lega-
li di edificazione’ al momento del decreto di espropriazione (L.
n. 359, art. 5 bis, comma 3 e art. 32, comma 1 e art. 37, comma
3 T.U.): accertamento risolto in modo inequivoco e troncante in
senso sfavorevole ai ricorrenti dal comma 4 del menzionato art.
37 T.U. per il quale, premessa la ininfluenza dei vincoli espro-
priativi, ‘non sussistono le possibilita legali di edificazione quan-
do I'area ¢ sottoposta ad un vincolo di inedificabilita assoluta in
base alla normativa statale o regionale o alle previsioni di qualsi-
asi atto di programmazione o di pianificazione del territorio, ivi
compresi il piano regolatore generale, [...] ovvero in base ad un
qualsiasi altro piano o provvedimento che abbia precluso il rila-

le (Cass., sez. un., 23 aprile 2001, n. 172)» (cfr. Cass., sez. I, 16 settembre 2011,
n. 18964).
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scio di atti, comunque denominati, abilitativi della realizzazione
di edifici o manufatti di natura privata’»'?°,

La giurisprudenza prevalente anche a seguito delle pronunce
nn. 348/2007 e 181/2011 pare orientata ad escludere la rilevanza
della c.d. edificabilita di fatto'?'.

Cio malgrado, le considerazioni sopra esposte, circa la necessita
di riferirsi ad un parametro obiettivo — il valore di mercato del bene
- in relazione alle oggettive caratteristiche del bene, paiono imporre
di considerare ai fini della determinazione dell’indennita di espro-
prio tutti gli elementi utili alla determinazione del valore del bene,
ivi compresa anche la mera vocazione edificatoria del fondo. Infatti,

120 Cfr. Cass., sez. I, 24 febbraio 2016, n. 3620. Conformi: Cass., sez. I, 15
giugno 2017, n. 14889; Cass., sez. I, 9 febbraio 2017, n. 3461; Cass. sez. I, 11 gen-
naio 2017, n. 508.

121 «In base al comma 3, dell’art. 5 bis, come interpretato dalla Corte costi-
tuzionale (sent. 442 del 1993) e dalla costante giurisprudenza di questa Corte, ora
recepita dall’art. 32 del T.U. sulle espr. appr. con D.P.R. n. 327 del 2001, la rico-
gnizione legale del terreno richiesta dalla menzionata normativa per accertarne le
possibilita legali ed effettive di edificazione deve essere compiuta esclusivamente
alla data di adozione del decreto ablativo (nel caso, 26 giugno 2001): con conse-
guente irrilevanza della situazione urbanistica del bene, sia antecedente, sia, a mag-
gior ragione successiva all’epoca suddetta nella quale lo stesso pitt non appartie-
ne agli originari proprietari, bensi all’espropriante (Cass. 3146/2006, 3838/2004;
10570/2003; 4140/2003; 2474/2001; 3873/2000; 818/1999 sez. un.)» (cfr. Cass.,
sez. I, 19 ottobre 2011, n. 21638). «Il ricorso al valore venale per la determinazione
dell’indennita relativa ad aree non edificabili non significa affatto, considerato che
la sentenza n. 181/2011 non ha inciso sulla permanenza della dicotomia legale tra
suoli edificabili e non, che detto prezzo potra essere calcolato con il criterio dell’e-
dificabilita di fatto o che le aree non edificabili potranno essere equiparate a quelle
edificabili, ma che dovra essere applicata la regola gia elaborata dalla Cassazione
(anche a sezioni unite) da altre un decennio per I’'occupazione espropriativa, la qua-
le impone di tener conto delle obiettive ed intrinseche caratteristiche ed attitudini
dell’area in relazione alle utilizzazioni autorizzate dagli strumenti di pianificazione
del territorio» (cfr. Cass., sez. I, 29 settembre 2011, n. 19939). «E da escludersi la
possibilita di tener conto, ai fini della valutazione delle possibilita di utilizzazione
dell’immobile, della c.d. edificabilita di fatto, la quale, secondo il consolidato orien-
tamento della giurisprudenza di legittimita, ha carattere meramente residuale, as-
sumendo rilievo esclusivamente in via suppletiva, ai fini dell’individuazione della
vocazione edificatoria del fondo in carenza di strumenti urbanistici generali, ovvero
in via integrativa, ai fini della determinazione del valore dell'immobile in presenza
di una vocazione edificatoria accertata alla stregua degli strumenti urbanistici vi-
genti» (Cass., sez. I, 23 settembre 2011, n. 19449. Conformi ex multis: Cass., sez.
I, 15 giugno 2017, n. 14889; Cass., sez. I, 24 febbraio 2016, n. 3620; Cass., sez. I,
17 ottobre 2011, n. 21390; Cass., sez. I, 29 settembre 2011, n. 19939).
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il mercato attribuisce significativo rilievo alla ¢.d. vocazione edifica-
toria di un terreno e in particolare alla sua collocazione e al suo sta-
to urbanizzativo. Pertanto, se 'indennita deve essere commisurata
al valore di mercato ¢ innegabile che debba tenersi conto anche di
tali elementi.

Come rilevato, sarebbe del tutto irragionevole far dipendere in-
tegralmente il quantum dell’indennizzo dalle scelte discrezionali po-
ste in essere dall’Amministrazione in sede di pianificazione urbani-
stica. Non si puo consentire all’Amministrazione di svalutare attra-
verso gli strumenti urbanistici il bene che nel seguito ha intenzione
di espropriare.

E appunto attraverso il riferimento alle caratteristiche oggettive
del bene e al concetto di edificabilita di fatto o vocazione edificatoria
che pare possibile assicurare I'effettivita della garanzia costituzionale
del diritto dominicale nei confronti della discrezionalita riconosciuta
all’ Amministrazione nell’esercizio della funzione urbanistica'.

Cio detto, ¢ chiaro tuttavia che nel considerare la vocazione edi-
ficatoria di un terreno in relazione alla situazione di contesto potra
considerarsi solamente lo stato di urbanizzazione e di edificazione
legittimamente realizzato e non gia le costruzioni abusive.

D’altra parte il riconoscimento della rilevanza della c.d. voca-
zione edificatoria non tende ad equiparare I’edificabilita legale a
quella di fatto.

L’edificabilita legale comporta la possibilita in atto di utilizza-
re il terreno a scopi edificatori, mentre I'edificabilita di fatto consi-
ste in un’attitudine meramente potenziale del terreno, che viene va-
lutata positivamente dal mercato, ma in modo differente e minore.
E quindi evidente che il fondo dotato di vocazione edificatoria non
¢ edificabile e dovra essere indennizzato con parametri diversi da
quelli della edificabilita. Non puo infine sottacersi che la tesi favo-

122" Tn merito alla necessita di fare riferimento alla vocazione edificatoria o

edificabilita di fatto tra i vari Autori si segnalano: MoRBIDELLI, L'indennizzo diver-
sificato: un criterio di ragionevolezza, in Giur. cost., 1990, 2453; STELLA RICHTER,
Proprieta immobiliare e pianificazione urbanistica, in Riv. giur. urb., 1991, 579;
Russo, Edificabilita di fatto e di diritto nella recente giurisprudenza della Cassazio-
ne, cit., 381; LEONE, Indennita di espropriazione: tutto risolto? ovvero sulla (in)esi-
stenza dei vincoli espropriativi e conformativi, cit., 185.
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revole al riconoscimento della rilevanza della vocazione edificato-
ria trova ampia conferma e supporto nella giurisprudenza della Su-
prema Corte che anteriormente all’emanazione dell’art. 5 bis aveva
puntualmente individuato gli elementi identificativi della c.d. edifi-
cabilita di fatto'*.

Tesi che trova altresi conferma nell’art. 37 del T.U. Espropri
con cui si ¢ delegato il Governo ad emanare un regolamento — a
tutt’oggi non approvato — per la positivizzazione dei criteri identi-
ficativi della edificabilita di fatto, nonché, in alcune leggi regiona-
li che hanno qualificato come edificabili ai fini della determinazio-
ne dell'indennita di esproprio tutti i terreni rientranti nel perimetro
dell’'urbanizzato.

5. Corte costituzionale e discrezionalita del potere di pianificazione

Il profilo della discrezionalita ¢ tradizionalmente il problema
centrale dell’'urbanistica'**.

125 «Ed infine pur se il fondo rientrasse nell’ambito di una c.d. zona bianca di
cui alla L. 10 del 1977, art. 4 non per questo ne potrebbe essere affermata la natu-
ra edificatoria traendola quale conseguenza automatica del criterio di ricognizione
fondato sulla c.d. edificabilita di fatto,avendo la Corte di Cassazione ripetutamente
avvertito che il relativo meccanismo non costituisce un espediente rivolto ad aggira-
re i limiti posti dal criterio dell’edificabilita legale in base alla presenza dei tradizio-
nali indici di urbanizzazione utilizzati negli anni *60 (rete viaria, elettrica, fognaria
ecc.) e presenti su qualsiasi terreno, occorrendo, invece, accertare 1’esistenza di un
duplice ulteriore requisito e cioe che ‘deve trattarsi di area dotata di opere di urba-
nizzazione funzionalmente collegate a quelle comunali; deve anche trattarsi di area
avente obiettiva ed intrinseca funzione di “completamento” rispetto ad area conti-
gua destinata all’edificazione’ la quale non si risolve ‘nella possibilita di allaccio con
le strutture di urbanizzazione primaria, ma si estende ad accertare ’armonico inse-
rimento di essa in un ambito territoriale piti esteso, rispetto al quale 'opera proget-
tata si presenta come naturale completamento di una zona adibita all’edificazione;
e la verifica deve ispirarsi a criteri funzionali, inevitabilmente condizionati dall’a-
nalisi dell'impatto urbanistico ed edilizio che I'opera produce in un contesto piu
ampio di quello circoscritto alla singola zona in cui ¢ compresa’ (Cass. 3222/2009;
29788/2008, 28 820/2008; 2724 2/2008)» (cfr. Cass., sez. VI, ordinanza 10 otto-
bre 2011, n. 20865).

124 Sul tema in particolare: UrBANI, Conformazione dei suoli e finalita eco-
nomico sociali, in Urb. app., 2013, 64; BoscHETTI, La discrezionalita delle scelte
di pianificazione generale tra fatti e limiti normativi, in Urb. App., 2011, 1357;
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Come ben noto, nell’esercizio del potere di pianificazione urba-
nistica I’Amministrazione — in particolare quella comunale cui ¢ in
via precipua affidata la funzione urbanistica — dispone di ambiti di

discrezionalita talmente ampi'® che «qualsiasi amministratore loca-

Quabri, Destinazioni urbanistiche e poteri discrezionali dell’ amministrazione, in
Urb. App., 2010, 1078; SteLLA RicHTER, Diritto Urbanistico, Milano, 2010, 47 ¢
ss.; D’ARrPE, Il giudice amministrativo e la pianificazione urbanistica, in Urb. app.,
2008, 1072; STELLA RICTER, [ principi del diritto urbanistico, Milano, 2006; Ra-
GAZZ0, Scelte di pianificazione urbanistica e obbligo di motivazione, in Urb. app.,
2005, 59; Russo, Edificabilita di fatto e di diritto nella recente giurisprudenza del-
la Cassazione, cit., 381; STELLA RICHTER, Proprieta immobiliare e pianificazione
urbanistica, in Riv. giur. urb., 1991, 579; PuGLIESE, Discrezionalita amministrati-
va e pianificazione urbanistica: questioni vecchie e nuove, in Riv. giur. urb., 1989,
269; MAROTTA, Pianificazione urbanistica e discrezionalita amministrativa, Pado-
va, 1988; PoToTsCHNIG, Pianificazione del territorio e ius aedificandi, in Riv. giur.
urb., 1987, 330; BORELLA, Discrezionalita delle scelte urbanistiche e vocazione na-
turale delle aree, in 11 diritto della regione, 1985, 21; SPANTIGATI, Manuale di diritto
urbanistico, Milano, 1969.

125 Sulla discrezionalita amministrativa e tecnica: GIACALONE, Il sindacato
giurisdizionale delle valutazioni amministrative, in Urb. app., 2016, 674; VOLPE,
Eccesso di potere giurisdizionale e limiti al sindacato della discrezionalita tecnica,
in Giur. it., 2013, 3; CARINGELLA, Manuale di diritto amministrativo, Roma, 2010,
1007; CHierpA, GIOVAGNOLI, Manuale di diritto amministrativo, Milano, 2010, 358;
CintioLl, Discrezionalita tecnica, Enc. dir., Annali 11-2, 2008; CHiepPpA, 1] controllo
giurisdizionale sugli atti delle autorita antitrust, in Dir. proc. amm., 2004, 1042 ss.;
CLARICH, Le autorita indipendenti tra regole, discrezionalita e controllo giudiziario,
in Foro amm. TAR, 2002, 3858 ss.; DE Pretis, Valutazione amministrativa e di-
screzionalita tecnica, Padova, 1995, 11 ss.; GIaNNINL, 1] potere discrezionale della
pubblica amministrazione. Concetto e problemi, Milano, 1939, 81 ss.; Merusl, Giu-
stizia amministrativa e Autorita indipendenti, in Annuario 2002 (Associazione ita-
liana dei professori di diritto amministrativo), Milano, 2003, 175 ss.; SALviA, Con-
siderazioni su tecnica e interessi, in Dir. pubbl., 2002, 603 ss.; Scoca, La discrezio-
nalita nel pensiero di Giannini e nella dottrina successiva, in Riv. trim. dir. pubbl.,
2000, 1045 ss.; Scoca, DEoNI, Autorita amministrative indipendenti e sindacato
giurisdizionale: il complesso rapporto tra esercizio del potere ed effettivita della tu-
tela, in www.giustamm.it; Travi, Il giudice amministrativo e le questioni tecnico-
scientifiche: formule nuove e vecchie soluzioni, in Dir. pubbl., 2004, 449 ss. ProT-
1O, La discrezionalita tecnica sotto la lente del g.a., in Giur. it., 2002, 1014; DE
PreTIS, Valutazione amministrativa e discrezionalita tecnica, Padova, 1995; Gian-
NINI, I] potere discrezionale della pubblica amministrazione (concetto e problemi),
Milano, 1939. Sull’esercizio del potere di pianificazione: MORBIDELLI, Pianificazio-
ne territoriale ed urbanistica, in Enc. Giur. Treccani, XXI1I, Roma, 1990; STELLA
RICHTER, [ principi del diritto urbanistico, Milano, 2006; GIaANNINI, Pianificazione,
in Enc. dir., XXXIII, Milano, 1983, 629; CErULLI IRELLI, Urbanistica, in Dizionario
amministrativo, a cura di GUArINO, 11, Milano, 1983; MazzARELLI, L'urbanistica e la
pianificazione territoriale, in Tratt. Cassese, 11 ed., Milano, 2003, 3335 ss.; GIANNI-
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le non ha dubbi nel qualificare il piano un ‘atto politico’ piuttosto
che un semplice atto amministrativo»'°,

Tale convinzione degli amministratori locali non ¢ frutto di errore
o fantasia, ma costituisce la presa d’atto della disciplina vivente in ma-
teria: le scelte urbanistiche non solo derivano da valutazioni di carattere
essenzialmente politico, ma sfuggono al controllo giurisdizionale, sal-
ve le ipotesi pitt macroscopiche di illogicita ed incoerenza manifesta'?’.

Tuttavia I’'ordinamento sottopone il potere urbanistico comuna-
le ad innumerevoli limiti sia esterni che interni'?®. Quanto ai limiti
esterni, si richiede il rispetto delle prescrizioni derivanti dalla piani-
ficazione sovraordinata. Nel disegno della legge urbanistica i piani
urbanistici sono legati tra loro da un vincolo gerarchico; pertanto il
piano sottordinato puo sviluppare le previsioni contenute nel piano
piu elevato, ma non puo apportare a questo deroghe o correzioni di
sorta'®,

NI, Introduzione sulla potesta conformativa del territorio, in Proprieta, danno am-
bientale e tutela dell’ambiente, Napoli, 1988; BREGANZE, Edilizia e urbanistica, in
Dig. pubbl., aggiornamento, Torino, 2002, 209 ss.; PORTALURI, Poteri urbanistici e
principio di pianificazione, Napoli, 2003; MexcoLl, Manuale di diritto urbanisti-
co, VI ed., Milano, 2008; SciuLLo, Urbanistica, in Diz. dir. pubbl. Cassese, Milano,
2006, 6116-6124; SALvIA, Diritto urbanistico, Padova, 2008.

126 Cfr. SteLLA RicHTER, Diritto Urbanistico, Milano, 2010, 48. Tale sentire
degli amministratori locali trova riscontro nell’art. 42 del d.Igs. 18 agosto 2000, n.
267, che attribuisce i piani territoriali ed urbanistici alla competenza del Consiglio
comunale.

127 Cons. Stato, sez. IV, 24 febbraio 2011, n. 1222; Cons. Stato, sez. IV, 14
aprile 2010, n. 2080; Cons. Stato, sez. III, 6 ottobre 2009, n. 1610; TAR Calabria,
Catanzaro, sez. I, 23 giugno 2009, n. 662; TAR Veneto, sez. I, 19 maggio 2009, n.
1504; Cons. Stato, sez. IV, 10 dicembre 2007, n. 6326; 8 ottobre 2007, n. 5210;
11 ottobre 2007, n. 5357; 26 aprile 2006, n. 2291; 22 giugno 2006, n. 3880; 14 ot-
tobre 2005, n. 5716; sez. VI, 30 giugno 2004, n. 4804; sez. IV, 1 ottobre 2004, n.
6401; 15 novembre 2004, n. 7452; 30 giugno 2005, n. 3589; 31 gennaio 2005, n.
259; 31 maggio 2003, n. 3022; 30 giugno 2004, n. 4804; 24 febbraio 2004, n. 737,
10 dicembre 2003, n. 8146; 11 febbraio 2004, n. 548; 22 dicembre 2003, n. 8465;
21 agosto 2003, n. 4699; 14 dicembre 2002, n. 6927; 4 marzo 2003, n. 1197; 6 giu-
gno 2003, n. 2386; 26 maggio 2003, n. 2827; 3 ottobre 2001, n. 5224; 21 giugno
2001, n. 3341; TAR Umbria, 7 giugno 2002, n. 389; Cons. Stato, sez. IV, 6 febbra-
i0 2002, n. 664; TAR Lombardia, Brescia, 12 gennaio 2001, n. 2; Cons. Stato, sez.
IV, 20 novembre 2000, n. 6177; 8 febbraio 1999, n. 121; sez. 11, 7 febbraio 1996,
n. 1880/95; TAR Lazio, sez. I, 14 settembre 1994, n. 1028.

128 Sui limiti del potere di pianificazione: MeNGoLl, Manuale di diritto urba-
nistico, cit., 148 e ss.; SALvIA, TERESI, Diritto urbanistico, Padova, 2002, 50 € ss.

129 SALviA, TERESI, Diritto urbanistico, cit., 41 e ss.
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Inoltre, si impone il rispetto delle prescrizioni derivanti dalle c.d.
tutele parallele o differenziate, ossia dall’insieme delle prescrizioni rela-
tive alla tutela dei beni ambientali, pacsaggistici, alla difesa idrogeologi-
ca del territorio ecc. che incidono sulla pianificazione urbanistica e che
devono convergere nel piano territoriale di coordinamento provinciale
ed essere riprodotte nei piani comunali. Il piano urbanistico comunale
deve, infatti, recepire le norme di tutela dettate dalla disciplina setto-
riale, a volte con elementi di apprezzamento discrezionale, quando la
norma di settore ¢ espressa in forma di direttiva, altre volte senza alcun
margine di discrezionalita, allorché la legge preveda la diretta precetti-
vita della norma settoriale ovvero la sua inserzione automatica all’in-
terno del piano. In tale caso il mancato recepimento delle prescrizioni
di settore comporta I’annullabilita del piano urbanistico comunale'*°.

Altro limite particolarmente incisivo al potere di pianificazione
¢ rappresentato dalla normativa sugli standard, ossia sui limiti inde-
rogabili di densita edilizia, di altezza, di distanza tra i fabbricati e
sui rapporti massimi tra spazi destinati agli insediamenti residenzia-
li produttivi e spazi pubblici o riservati alle attivita collettive, al ver-
de pubblico o a parcheggi da osservare ai fini della formazione dei
nuovi strumenti urbanistici o della revisione di quelli esistenti, di cui
all’art. 17 della legge 6 agosto 1967 n. 765 e al d.m. 2 aprile 1968 n.
1444. Tali parametri costituiscono limiti minimi imposti dalla disci-
plina statuale che possono essere elevati in sede di redazione degli
strumenti urbanistici qualora ricorrano esigenze di interesse pubbli-
co corrispondenti a dati reali di fatto che giustifichino un maggiore
sacrificio delle posizioni proprietarie’>!.

Altri limiti derivano da leggi speciali sia statali che regionali tra

150 Per discipline di settore o parallele si intende I'insieme delle tutele dei beni
ambientali paesaggistici, culturali ecc. che incidono sulla pianificazione urbanistica che
devono convergere nel piano territoriale di coordinamento provinciale ed essere ripro-
dotte nei piani comunali. Il piano urbanistico comunale deve infatti recepire le norme
di tutela dettate dalla disciplina settoriale, a volte con margini di apprezzamento discre-
zionale, quando la norma di settore ¢ espressa in forma di direttiva, altre volte senza
alcun margine di discrezionalita, allorché la legge preveda la diretta precettivita della
norma settoriale ovvero la sua inserzione automatica all’interno del piano. Il mancato
recepimento delle prescrizioni di settore comporta I’annullabilita del piano urbanistico
comunale (UrBaNI, CIvITARESE MATTEUCCI, Diritto urbanistico, Torino, 2004, 227 e ss.).

151 SALvIA, TERESI, Diritto urbanistico, cit., 51 € ss.
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cui i vincoli idrogeologi e forestali, stradali, ferroviari, aeronautici,
cimiteriali e archeologici'*?.

Quanto ai limiti interni del potere di pianificazione si segnala
in particolare il c.d. limite dell’esistente!*>. Il principale vincolo alle
scelte urbanistiche ¢ rappresentato dalla necessaria coerenza con la
situazione di fatto del territorio, ossia con le caratteristiche essen-
ziali delle aree oggetto del piano. Come rilevato dalla dottrina piu
attenta, le previsioni di p.r.g. sono discrezionali, ma occorre valuta-
re la concreta attuabilita della destinazione urbanistica prevista ed
in genere la congruita tra situazione fattuale e scelta urbanistica'>*.

I piani urbanistici devono prendere atto delle costruzioni esi-
stenti senza poterne imporre la modifica: «Il p.r.g. limita le facolta
del proprietario in ordine alle future trasformazioni della zona, ma
non comporta 1’obbligo dei proprietari degli edifici gia esistenti di
demolire o modificare i fabbricati in modo da renderli conformi alle
prescrizioni di piano; non incide dunque sulle facolta del proprieta-
rio di mantenere una (preesistente) utilizzazione, né le costruzioni
preesistenti che vengono a risultare in contrasto con le nuove pre-
scrizioni possono ritenersi illegittime o illecite»'*.

Costituisce principio acquisito che: «Gli strumenti urbanistici so-
no rivolti a disciplinare la futura attivita di trasformazione del territo-
rio, percio, salvo non sia diversamente disposto, i limiti e le condizio-
ni cui subordinano I'attivita edilizia non riguardano le opere gia ese-
guite in conformita alla disciplina previgente, le quali mantengono la
loro precedente destinazione, seppure difforme dalle prescrizioni del
nuovo strumento urbanistico, né€ si puo impedire la realizzazione de-
gli interventi necessari ad integrarne o mantenerne la funzionalita» '3,

152 Per una compiuta trattazione dei vincoli derivanti dalla legislazione specia-
le: LiBERATI, Le espropriazioni e gli altri procedimenti ablatori, Padova, 2008, 82 e ss.

155 Sul punto in particolare: MARZARO GAMBA, Pianificazione urbanistica e
immobili esistenti, Padova, 2002.

154 MoRBIDELLI, Pianificazione territoriale ed urbanistica, cit., 23 e ss. Sulla
questione anche: BoreLLA, Discrezionalita delle scelte urbanistiche e vocazione na-
turale delle aree, in Il diritto della regione, 1985, 21 ¢ ss.

155 MoRBIDELLI, Pianificazione territoriale ed urbanistica, cit., 23 e ss.

136 Cfr. Cons. Stato, sez. V, 19-2-1997 n. 176. Conformi ex multis: Cons. Sta-
to, sez. IV, 18-6-2009, n. 4009; Cons. Stato, sez. V, 6-3-2007, n. 1052; Cons. Stato,
sez. V, 7-11-2005, n. 6201.
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Altro limite interno alle prescrizioni urbanistiche e criterio gui-
da delle scelte dell’Amministrazione e in particolare del dimensio-
namento del piano ¢ costituito dal c.d. fabbisogno, sia abitativo, che
industriale e terziario’. Inoltre le prescrizioni urbanistiche devo-
no essere coerenti con le previsioni di sviluppo della societa'®. Sul
punto si ¢ rilevato che ’'andamento demografico rappresenta il prin-
cipale parametro di riferimento di tale valutazione in quanto incide
sull’osservanza degli standards, ma che le Amministrazioni possono
fare riferimento anche ad altri elementi'>® tra cui in particolare I’esi-

137 MEeNGoLl, Manuale di diritto urbanistico, cit., 157 e ss. Sul punto v. an-
che: BoscHeTTI, La discrezionalita delle scelte di pianificazione generale tra fatti e
limiti normativi, cit.; Travl, Il calcolo del fabbisogno abitativo per i piani di zona,
in Urb. App., 1998, 300 ¢ ss.

158 «E illegittima la delibera di adozione di piano di zona di edilizia econo-
mica e popolare (nella specie, per un Comune con popolazione inferiore ai 50.000
abitanti) senza un’articolata e ragionata motivazione in ordine alla ritenuta neces-
sita di adottare un piano di edilizia economica e popolare e comunque priva di una
specifica considerazione relativa al c.d. ‘dimensionamento’ e cioe al fabbisogno abi-
tativo previsto per il decennio a venire, fabbisogno che deve essere il risultato di
valutazioni razionali ed attendibili, basate su dati concreti ed attuali». (Cons. Stato,
sez. IV, 18 marzo 2002, n. 1609; Cons. Stato, sez. IV, 11 giugno 1992, n. 698). «E
illegittima la deliberazione con la quale il Consiglio comunale ha approvato, in via
definitiva, il piano regolatore generale e/o il piano per il governo del territorio, ef-
fettuando il dimensionamento degli insediamenti sulla base della previsione di un
considerevole aumento del futuro numero di abitanti e/o della popolazione residen-
te nel territorio comunale, nel caso in cui dagli atti risulti che I’evoluzione demogra-
fica comunale, negli ultimi quaranta anni, contrariamente a quanto previsto in sede
di approvazione del p.r.g., ¢ stata caratterizzata da una sostanziale stabilita; in tal
caso, infatti, sussiste una illogicita manifesta che inficia la suddetta deliberazione,
che ¢ sindacabile in s.g., e che comporta I’annullamento del piano, atteso che, come
¢ ovvio, la correttezza della previsione di nuovi insediamenti sta e cade con la cor-
retta stima di un incremento della popolazione da insediare» (cfr. TAR Lombardia,
Brescia, sez. I, 28 giugno 2011, n. 951).

139 «La dimensione del piano per I’edilizia economica popolare deve essere
stabilita in base ad una molteplicita di parametri (pregressa presentazione di do-
mande di assegnazione alloggi insoddisfatte, frazionamento di nuclei familiari, con-
sistenza abitativa, capacita tecnico-finanziarie dell’industria privata negli ultimi 3
anni per la realizzazione di alloggi residenziali) tra i quali I'incremento demografico
ha particolare, ma non esclusivo rilievo» (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 18 marzo 2002,
n. 1609). Conformi: Cons. Stato, sez. IV, 7 aprile 1978, n. 314; Cons. Stato, sez.
IV, 5 luglio 2000, n. 3730. «Ai fini della determinazione del fabbisogno di alloggi
da destinare ad edilizia economica e popolare, non esiste un nesso necessariamente
inscindibile tra fabbisogno abitativo e incremento della popolazione, rappresentan-
do quest’ultimo solo una componente del calcolo da effettuarsi, potendosi prendere
in esame anche altri elementi (quali I’esigenza del rinnovato modo di vivere della
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genza del «contenimento delle tendenze espansive dell’abitato ed il
recupero dell’esistente per il risparmio dei terreni agricoli nell’ambi-
to dello sviluppo sostenibile e del valore prioritario della difesa del
paesaggio e dell’ambiente»!4°.

Il complesso ed articolato sistema di limiti al potere di pianifica-
zione, sopra brevemente ricostruito, non ¢ tuttavia idoneo a costitu-
ire un argine adeguato all’eccessiva discrezionalita dell’Amministra-
zione; cio soprattutto in ragione della sostanziale sottrazione delle
scelte urbanistiche all’obbligo di motivazione e della inconsistenza
del sindacato giurisdizionale sulle valutazioni tecniche e discrezio-
nali delle Amministrazioni. Come noto, infatti, nell’attuale panora-
ma giurisprudenziale, alle petizioni di principio circa la distinzione
tra discrezionalita amministrativa e tecnica ed in merito alla sotto-
posizione di quest’ultima ad un sindacato intrinseco del Giudice am-
ministrativo'*!, non fa seguito un controllo effettivo sulle valutazioni
tecniche delle Amministrazioni.

Le valutazioni tecniche — soprattutto in materia urbanistica —
sono tuttora sottoposte ad un controllo da parte del Giudice ammi-
nistrativo di tipo debole'*?, di manifesta illogicita o incoerenza, inve-

popolazione, legato all’evoluzione sociale in atto)» (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 22 ot-
tobre 2004 n. 6964). Conformi: Cons. Stato, sez. IV, 25 gennaio 1999, n. 70; Cons.
Stato, sez. IV, 5 luglio 2000, n. 3730.

140 MEeNGoLl, Manuale di diritto urbanistico, cit., 158. In particolare in giuri-
sprudenza: Cons. Stato, sez. IV, 10 maggio 2012, n. 2710.

141 Distinzione affermatasi in giurisprudenza a seguito della nota pronuncia:
Cons. Stato, sez. IV, 9 aprile 1999, n. 601. «A partire dalla sentenza n. 601 del
1999 della IV Sezione del Consiglio di Stato, deve ripudiarsi I’equazione discre-
zionalita tecnica = merito insindacabile, dovendosi invece ritenere che il sindacato
giurisdizionale sugli apprezzamenti tecnici della P.A. possa svolgersi in base non
solo al mero controllo formale ed estrinseco dell’iter logico seguito dall’autorita
amministrativa, ma anche in base alla verifica diretta dell’attendibilita delle opera-
zioni tecniche sotto il profilo della loro correttezza quanto a criterio tecnico ed a
procedimento applicativo, dovendosi intendere per merito solo i profili di opportu-
nita e di convenienza del provvedimento amministrativo» (cfr. Cons. Stato, sez. VI,
4 settembre 2007, n. 4635). Conformi ex multis: Cons. Stato, sez. V, 29 dicembre
2011, n. 6980.

42 «Le valutazioni tecnico-discrezionali dell’Amministrazione non sono da
ritenere insidacabili da parte del Giudice amministrativo, potendo invece quest’ul-
timo procedere a un controllo sulla corretta individuazione e applicazione dei para-
metri tecnici impiegati, e anche sull’affidabilita dei risultati ottenuti, sia pure entro
i limiti di un sindacato ‘debole’, che esclude la possibilita che in sede giurisdizio-
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ro non molto diverso da quello garantito nei confronti della discre-
zionalita amministrativa attraverso il vizio dell’eccesso di potere!*.
In quanto ritenuti atti amministrativi generali a contenuto nor-

nale possa ripetersi ‘ex novo’ la valutazione tecnico-discrezionale, sostituendola o
sovrapponendola a quella dell’ Amministrazione» (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 30 otto-
bre 2009, n. 6708). Conformi ex plurimis: Cons. Stato, sez. VI, 16 marzo 2006, n.
1397; Cons. Stato, sez. IV, 26 febbraio 2006, n. 829; Cons. Stato, sez. IV, 7 novem-
bre 2005, n. 6152; Cons. Stato, sez. IV, 10 ottobre 2005, n. 5467; Cons. Stato, sez.
IV, 2 marzo 2004, n. 926; Cons. Stato, sez. VI, 1 ottobre 2002 n. 5156.

145 Sul punto in dottrina: TrAvI, Il Giudice amministrativo e le questioni tec-
nico-scientifiche: formule nuove e vecchie soluzioni, cit., 449 ss. Conferma della
lucida analisi di Travi si ritrae dall’analisi della giurisprudenza pit recente nei di-
versi settori. «II sindacato giurisdizionale sugli apprezzamenti tecnici dell’ Ammini-
strazione puo svolgersi attraverso la verifica diretta dell’attendibilita delle operazio-
ni compiute da quest’ultima, sotto il profilo della loro correttezza quanto a criterio
tecnico ed a procedimento applicativo; tuttavia, il controllo del Giudice ammini-
strativo sulle valutazioni discrezionali deve essere svolto extrinsecus, nei limiti del-
la rilevabilita ictu oculi dei vizi di legittimita dedotti, essendo diretto ad accertare
il ricorrere di seri indici di invalidita e non alla sostituzione dell’ Amministrazione»
(cfr. Cons. Stato, sez. V, 22 marzo 2012, n. 1640). «L’attribuzione dei punteg-
gi nelle gare d’appalto € espressione di discrezionalita non solo tecnica, ma anche
amministrativa, e — come tale — soggetta a sindacato giurisdizionale per eccesso di
potere sotto il profilo delle figure sintomatiche del difetto di motivazione, dell’illo-
gicita manifesta, dell’erroneita dei presupposti di fatto e di incoerenza dell’iter va-
lutativo e dei relativi esiti; il che comporta che il giudice puo verificare ‘ab externo’
la congruita e la non contraddittorieta dell’istruttoria compiuta e della valutazione
esternata, senza pero che gli sia consentito sostituirsi all’Amministrazione nella va-
lutazione dell’offerta. Tali principi vanno applicati con ancor maggiore rigore nel
campo della valutazione del giudizio di anomalia delle offerte, laddove la scelta del
legislatore comunitario e nazionale, in diretta applicazione di fondamentali principi
di trasparenza e non discriminazione, ¢ stata nel senso di rafforzare il contraddit-
torio procedimentale e preprocessuale» (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 30 ottobre 2009,
n. 6708). «In sede di valutazione comparativa delle offerte presentata in una ga-
ra di appalto, il giudizio di discrezionalita tecnica, caratterizzato dalla complessita
delle discipline specialistiche di riferimento e dall’opinabilita dell’esito della valuta-
zione, sfugge al sindacato del giudice amministrativo in sede di legittimita laddove
non vengano in rilievo indici sintomatici del non corretto esercizio del potere, sub
specie di difetto di motivazione, di illogicita manifesta, di erroneita dei presuppo-
sti di fatto e di incoerenza della procedura valutativa e dei relativi esiti» (cfr. Cons.
Stato, sez. V, 12 ottobre 2004 n. 6566). Nello stesso senso: Cons. Stato, sez. VI, 4
novembre 2002, n. 6004. «Per principio generale, i giudizi espressi dalle commis-
sioni esaminatrici dei concorsi pubblici hanno carattere tecnico-discrezionale e de-
vono ritenersi insindacabili in sede di legittimita, salvi i limiti propri della manifesta
contraddittorieta, illogicita o irrazionalita» (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 24 settembre
2009, n. 5757. Conformi ex plurimis, Cons. Stato, sez. IV, 22 settembre 2005, n.
4989; 30 giugno 2005, n. 3552; 17 dicembre 2003, n. 8320; TAR Lombardia, Mi-
lano, sez. I1, 21 febbraio 2017, n. 434.



[ vincoli espropriativi nella giurisprudenza 91

mativo, i piani urbanistici generali vengono sottratti, in base al com-
binato disposto degli artt. 3 ¢ 13 legge 7 agosto 1990, n. 241, all’ob-
bligo di motivazione: «In occasione della formazione di uno stru-
mento urbanistico generale, le scelte discrezionali dell’amministra-
zione, riguardo alla destinazione di singole aree, non necessitano di
apposita motivazione, oltre quella che si puo evincere dai criteri ge-
nerali — di ordine tecnico discrezionale — seguiti nell'impostazione
del piano stesso, essendo sufficiente 1’espresso riferimento alla rela-
zione di accompagnamento al progetto di modificazione al piano re-
golatore generale»'*4,

Cio vale anche per le varianti generali, non per quelle parziali'®.
Alle varianti generali, essendo anch’esse atti di disciplina generale
del territorio, si applicano infatti gli stessi principi dettati per i pia-

144 Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 13 ottobre 2010, n. 7478. Giurisprudenza co-
stante ex multis: Cons. Stato, sez. IV, 4 aprile 2011, n. 2104; Cons. Stato, sez. IV,
16 febbraio 2011, n. 1015; Cons. Stato, sez. IV, 12 gennaio 2011, n. 133; Cons.
Stato, sez. IV, 9 dicembre 2010, n. 8682; Cons. Stato, sez. [V, 13 ottobre 2010, n.
7492; Cons. Stato, sez. IV, 13 ottobre 2010, n. 7478; Cons. Stato, sez. IV, 29 di-
cembre 2009, n. 9006; Cons. Stato, sez. IV, 19 marzo 2009, n. 1652; Cons. Stato,
sez. I11, 6 ottobre 2009, n. 1610; Cons. Stato, sez. IV, 3 marzo 2009, n. 1214; Cons.
Stato, sez. V, 2 marzo 2009, n. 1149; Cons. Stato, sez. IV, 13 febbraio 2009, n.
811; Cons. Stato, sez. IV, 3 novembre 2008, n. 5478; Cons. Stato, sez. IV, 7 aprile
2008, n. 1476; Cons. Stato, sez. IV, 19 febbraio 2007, n. 861; Cons. Stato, sez. IV,
21 giugno 2006, n. 3400.

45 e varianti generali sono quelle che dettano una nuova disciplina generale
dell’assetto del territorio (resa necessaria dal fatto che il piano regolatore ha durata
indeterminata e deve, quindi, essere soggetto a revisioni periodiche). Sono varian-
ti specifiche (o parziali) quelle che interessano solo parti del territorio comunale e
sono fondate su necessita parziali o localizzate. «Le varianti ai piani regolatori ge-
nerali, possono essere distinte, in relazione alla loro funzione ed estensione, in va-
rianti specifiche, varianti normative e varianti generali. A parte le varianti normati-
ve, che concernono soltanto le norme di attuazione del piano regolatore generale (e
non anche le planimetrie e quindi I’assetto urbanistico del territorio), la differenza
tra le varianti specifiche e quelle generali si fonda su di un criterio spaziale di deli-
mitazione del concreto potere esercitato di pianificazione urbanistica, nel senso che
mentre le varianti specifiche interessano soltanto una parte del territorio comuna-
le (e rispondono quindi all’esigenza di rispondere a sopravvenute necessita urba-
nistiche parziali e localizzate), le varianti generali consistono, in sostanza, in una
nuova disciplina generale dell’assetto del territorio, resasi necessaria perché il pia-
no regolatore generale ha durata indeterminata e quindi deve essere soggetto a re-
visioni periodiche» (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 6 febbraio 2002, n. 664). In dottrina
in particolare: MAzzARELLI, La motivazione delle varianti urbanistiche, in Gior. dir.
amm., 2007, 1176.
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ni regolatori e quindi non richiedono, in genere, una specifica mo-
tivazione, ancorché incidano su singole aree!*®. Le varianti parziali,
invece, essendo provvedimenti con finalita specifica ed oggetto cir-
coscritto, necessitano, di un’apposita motivazione'*’, in cui devono
essere indicate le ragioni del mutamento delle originarie valutazioni
di piano e degli obiettivi da perseguire, in modo che la specifica pre-
visione introdotta dalla variante risulti coerente con le linee di svi-
luppo dello strumento urbanistico generale'*.

Si aggiunga che la regola della sottrazione delle prescrizioni ur-
banistiche derivanti da piani generali dall’obbligo di motivazione
trova eccezione nei casi in cui la progettata modifica della prece-
dente destinazione urbanistica vada ad incidere su singole posizioni
connotate da una fondata aspettativa sulla destinazione dell’area che
per questo si differenziano dalle posizioni degli altri soggetti coin-
volti'.

146 Cons. Stato, sez. IV, 30 giugno 1993, n. 642. In senso parzialmente dif-
ferente: «L’adozione di una variante che conferisce nuova destinazione ad aree che
risultano gia urbanisticamente classificate, anche se non comporta 1’obbligo per il
Comune di fornire una motivazione specifica ed analitica per le singole zone inno-
vate in sede di adozione di una variante al piano regolatore generale, comporta tut-
tavia la necessita di una congrua indicazione in ordine alle esigenze che si sono do-
vute conciliare ed alla coerenza delle soluzioni predisposte con i criteri tecnico ur-
banistici stabiliti per la formazione del piano regolatore. In altri termini, alla facolta
del Comune di modificare discrezionalmente le precedenti previsioni urbanistiche
senza specifica motivazione, corrisponde la necessita di una indicazione congrua
delle diverse esigenze che la variante ha inteso affrontare, in un contesto di tenden-
ziale coerenza tra le soluzioni innovative predisposte ed i criteri di ordine tecnico-
urbanistico stabiliti per la formazione dello strumento» (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 5
agosto 2005, n. 4166).

147 Cons. Stato, sez. IV, 6 febbraio 2002, n. 664; Cons. Stato, sez. IV, 7 apri-
le 1997, n. 343.

148 Cons. Stato, sez. IV, 4 marzo 1993, n. 240.

149 «Le sole evenienze che rendono necessaria una particolare motivazione in
sede di adozione di un P.R.G. o di una sua variante generale possono ravvisarsi, ol-
tre che in correlazione con la necessita del rispetto degli standards minimi e con la
effettiva urbanizzazione dell’area, nelle situazioni in cui il privato abbia conseguito
una legittima aspettativa in conseguenza non solo di statuizioni di pronunce giu-
risprudenziali passate in giudicato, ma anche in conseguenza di accordi con I'en-
te locale ed in particolare di convenzioni di lottizzazione divenute operative» (cfr.
Cons. Stato, sez. IV, 3 novembre 2008, n. 5478). Confromi ex multis: Cons. Stato,
sez. IV, 28 dicembre 2012, n. 6703; Cons. Stato, sez. IV, 12 gennaio 2011, n. 133;
Cons. Stato, sez. IV, 9 dicembre 2010, n. 8682; Cons. Stato, sez. IV, 13 ottobre
2010, n. 7492; Cons. Stato, sez. IV, 15 settembre 2010, n. 6886; Cons. Stato, sez.
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In sostanza le uniche evenienze che richiedono una piu incisi-
va e singolare motivazione degli strumenti urbanistici generali, so-
no costituite:

- dal superamento degli standards minimi di cui al d.m. 2 apri-
le 1968, con riferimento alle previsioni urbanistiche complessive di
sovradimensionamento, indipendentemente dal riferimento alla de-
stinazione di zona di determinate aree'";

- dalla lesione dell’affidamento qualificato del privato, a sua vol-
ta integrato dalla conclusione di convenzioni di lottizzazione o di
accordi di diritto privato intercorsi tra il Comune e i proprietari del-
le aree, ovvero da aspettative nascenti da giudicati di annullamento
di diniego di concessione edilizia o di silenzio-rifiuto su domande di
concessione'’;

- dalla conversione in zona agricola della destinazione di un’area
limitata, interclusa da fondi edificati in modo non abusivo!>?;

1V, 4 maggio 2010, n. 2545; Cons. Stato, sez. IV, 13 febbraio 2009, n. 811; Cons.
Stato, sez. IV, 9 giugno 2008 n. 2837; TAR Lazio, Roma, sez. II, 2 marzo 2011, n.
1950; TAR Lombardia, Milano, sez. IV, 21 giugno 2011, n. 1581; TAR Lombardia,
Milano, sez. IV, 4 febbraio 2011, n. 357; TAR Toscana, Firenze, sez. I, 20 gennaio
2011, n. 111; TAR Emilia-Romagna, Bologna, sez. I, 23 novembre 2010, n. 8074;
TAR Sicilia, Catania, sez. I, 27 settembre 2010, n. 3828; TAR Campania, Napoli,
sez. II, 20 aprile 2010, n. 2034.

150 «QOccorre una specifica motivazione ove in sede di adozione di un nuovo
strumento urbanistico o di una sua variante siano stati superati gli standards mi-
nimi di cui al D.M. 2 aprile 1968, dovendo in tale ipotesi la motivazione ulterio-
re essere riferita esclusivamente alle previsioni urbanistiche complessive di sovra-
dimensionamento, indipendentemente dal riferimento alla destinazione di zona di
determinate aree» (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 6 ottobre 2003, n. 5869). Conformi ex
multis: Cons. Stato, Ad. plen., 22 dicembre 1999, n. 24; Cons. Stato, sez. IV, 16
novembre 2011, n. 6049.

BB «Il Comune pud sempre modificare 1’assetto territoriale configurato dal
piano di attuazione di iniziativa privata (piano di lottizzazione o piano particolareg-
giato di iniziative privata), in relazione a nuove, sopravvenute esigenze, che posso-
no essere della pit svariata natura, ma, allorquando un procedimento lottizzatorio
si sia concluso con la sottoscrizione e la trascrizione della relativa convenzione, nel
dare un diverso assetto al territorio, ha il dovere di specificare le ragioni di pubbli-
co interesse che hanno portato a modificare le valutazioni urbanistiche sul presup-
posto delle quali era stato, a suo tempo, approvato il piano esecutivo di iniziativa
privata» (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 28 luglio 2005, n. 4018). In questo senso: Cons.
Stato, Ad. plen., 22 dicembre 1999, n. 24; Cons. Stato, sez. IV, 20 settembre 2005,
n. 4828; Cons. Stato, sez. IV, 9 aprile 1999, n. 594.

152 Cons. Stato, sez. IV, 20 settembre 2005, n. 4828; Cons. Stato, sez. IV, 6
ottobre 2003, n. 5869; Cons. Stato, sez. IV, 6 maggio 2003, n. 2386; Cons. Stato,
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- dalla reiterazione di un vincolo espropriativo o sostanzialmen-
te espropriativo scaduto'>.

I privati non possono invece vantare alcuna legittima pretesa
che non intervenga alcuna reformatio in peius della destinazione ur-
banistica del proprio terreno, rispetto alla quale I'interesse pubblico
all’ordinato sviluppo del territorio deve ritenersi in ogni caso preva-
lente; pertanto I’Amministrazione ha sempre la possibilita di modi-
ficare le proprie precedenti statuizioni, introducendo una disciplina
anche deteriore'*.

Si ¢ quindi rilevato che: «Non occorre specifica motivazione,
non sussistendo una aspettativa qualificata, nel caso in cui venga
mutata la destinazione urbanistica pregressa della medesima area,
rispetto alla quale I’Amministrazione conserva 'ampia discrezio-
nalita che connota tutte le successive scelte urbanistiche, ivi com-
presa la possibilita di modifica in peius rispetto agli interessi del
proprietario»'>. La regola dell’inesistenza di un obbligo specifico di
motivazione delle scelte del p.r.g. vale anche nel caso in cui i priva-
ti abbiano presentato delle osservazioni, atteso che le osservazioni

sez. IV, 6 febbraio 2002, n. 6064; Cons. Stato, sez. IV, 25 luglio 2001, n. 4077;
Cons. Stato, sez. IV, 14 giugno 2001, n. 3146; Cons. Stato, sez. IV, 8 maggio 2000,
n. 2639; Cons. Stato, sez. IV, 9 aprile 1999, n. 594.

155 «Nel caso di reiterazione di vincoli espropriativi, non ¢ sufficiente il me-
ro richiamo ai criteri ispiratori del P.R.G., occorrendo un ‘surplus’ di istruttoria ed
una motivazione che sia idonea a dare atto della fondatezza delle scelte urbanisti-
che, escludendone il carattere vessatorio. Ai fini dell’applicabilita di tale principio,
¢ irrilevante la circostanza che la reiterazione del vincolo sia effettuata mediante
I’adozione di un nuovo atto di pianificazione generale, anziché mediante una va-
riante al P.R.G. vigente, non potendo da tale dato formale discendere I'inapplicabi-
lita dei principi innanzi richiamati (i quali trovano fondamento anche nella pacifica
giurisprudenza della Corte costituzionale in ordine alla ponderazione delle scelte
che conducono alla reiterazione dei vincoli preordinati all’esproprio, nei confron-
ti nella medesima area soggetta al vincolo decaduto)» (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 15
settembre 2009, n. 5521. In senso conforme: Cons. Stato, sez. IV, 4 maggio 2010,
n. 2545; Cons. Stato, sez. V, 2 marzo 2009, n. 1149; Cons. Stato, sez. IV, 5 agosto
2005 n. 4166. Sul punto v. infra.

134 «Non puo ritenersi qualificato I'interesse del privato correlato ad una pre-
cedente destinazione urbanistica per esso pit proficua, venendo in considerazione,
in detta ipotesi, una aspettativa generica alla non ‘reformatio in peius’ delle desti-
nazioni di zona, cedevole dinanzi alla discrezionalita del potere pubblico di pianifi-
cazione urbanistica». Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 4 marzo 2003, n. 1191.

155 Cons. Stato, sez. IV, 29 dicembre 2009, n. 9006.
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proposte dai cittadini nei confronti degli atti di pianificazione urba-
nistica vengono ritenute non rimedi giuridici, ma semplici apporti
collaborativi e, pertanto, il loro rigetto non richiede una motivazio-
ne analitica, essendo sufficiente che esse siano state esaminate e ri-
tenute in contrasto con gli interessi generali dello strumento piani-
ficatorio!®,

156 Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 13 febbraio 2009, n. 811. Nello stesso senso ex
multis: Cons. Stato, sez. IV, 12 gennaio 2011, n. 133; «Le osservazioni proposte
dai cittadini nei confronti degli atti di pianificazione urbanistica non costituiscono
veri e propri rimedi giuridici ma semplici apporti collaborativi e, pertanto, il loro
rigetto o il loro accoglimento non richiede una motivazione analitica, essendo suf-
ficiente che esse siano state esaminate e confrontate con gli interessi generali del-
lo strumento pianificatorio» (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 18 giugno 2009, n. 4024).
Conformi: Cons. Stato, sez. IV, 17 agosto 2016, n. 3643; Cons. Stato, sez. IV, 15
settembre 2010, n. 6911; Cons. Stato, sez. IV, 1 marzo 2010, n. 1182; Cons. Stato,
sez. IV, 29 dicembre 2009, n. 9006; Cons. Stato, sez. IV, 29 luglio 2009, n. 4756;
Cons. Stato, sez. IV, 19 marzo 2009, n. 1652; Cons. Stato, sez. IV, 7 luglio 2008,
n. 3358; Cons. Stato, sez. IV, 9 giugno 2008, n. 2837; Cons. Stato, sez. IV, 11 ot-
tobre 2007, n. 5357; Cons. Stato, sez. IV, 21 maggio 2007, n. 2577; TAR, Liguria,
Genova, sez. I, 21 marzo 2011, n. 432; TAR, Lazio, Roma, sez. II, 2 marzo 2011,
n. 1950; TAR Campania, Salerno, sez. I, 8 novembre 2010, n. 12321. Alcune pro-
nunce del Giudice Amministrativo di primo grado valorizzano maggiormente le
osservazioni presentate dai privati, imponendo un sia pur limitato onere di confu-
tazione all’Amministrazione: «Anche a seguito della giurisprudenza formatasi suc-
cessivamente alla I. n. 241 del 1990, le osservazioni ed opposizioni al p.r.g. ex art.
9, legge urbanistica n. 1150 del 1942 non possono essere respinte con una formula
di mero stile che, sia per la scheletrica astrattezza del suo tenore letterale, sia per il
fatto di potersi, in pratica, riferire a qualsiasi rilievo, pone nell’assoluta impossibili-
ta di acclarare se I’Amministrazione abbia effettivamente valutato il rilievo, quindi,
si sia determinata a respingerlo proprio ai fini di quel pubblico interesse che pure
si asserisce di voler tutelare, essendo invece necessaria una puntuale ed adeguata
motivazione». (Cfr. TAR, Campania, Napoli, sez. V, 11 gennaio 2011, n. 50). «Le
osservazioni formulate dai proprietari interessati costituiscono un mero apporto
collaborativo alla formazione degli strumenti urbanistici e non danno luogo a pecu-
liari aspettative, con la conseguenza che il loro rigetto non richiede una dettagliata
motivazione, essendo sufficiente che siano state esaminate e ragionevolmente rite-
nute in contrasto con gli interessi e le considerazioni generali poste a base della for-
mazione del piano regolatore o della sua variante». (Cfr. TAR Lombardia, Milano,
sez. III, 21 dicembre 2010, n. 7636). «In tema di osservazioni ai piani regolatori ‘in
itinere’, ’attenuazione dell’obbligo di motivazione non pud spingersi sino al pun-
to di vanificare I’obbligo generale, gravante su tutte le amministrazioni pubbliche,
di esplicitare le ragioni poste alla base delle proprie determinazioni, in particola-
re quando l'interessato sia titolare di una legittima aspettativa edificatoria, come
quella all’effettiva urbanizzazione dell’area e a precedenti determinazioni della p.a,
nonché, di un ragionevole affidamento ingenerato da un preesistente insediamento
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Le osservazioni presentate dai privati proprietari di aree, in sede
di pianificazione urbanistica, costituiscono, in sostanza, lo strumen-
to attraverso il quale questi possono prospettare all’Amministrazio-
ne, secondo i principi della partecipazione e del contraddittorio, il
proprio punto di vista a che la scelta urbanistica, assunta dall’Am-
ministrazione discrezionalmente, possa procurare, ove possibile, il
minor sacrificio dell’interesse privato; tuttavia, purché la scelta ur-
banistica nella sua complessita sia adeguatamente motivata, anche
la reiezione delle stesse non necessita di specifica motivazione!*’.

La sottrazione delle prescrizioni di piano all’obbligo di motiva-
zione rende evanescente il sindacato del Giudice Amministrativo sul-
la discrezionalita del potere di pianificazione, tant’e¢ che costituisce
orientamento consolidato che: «le determinazioni assunte dall’Ammi-
nistrazione all’atto dell’adozione del piano regolatore generale o di va-
riante al piano medesimo costituiscono apprezzamenti di merito sot-
tratti al sindacato di legittimita, salvo che non siano inficiate da errori
di fatto o abnormi illogicita»'>®. Si osserva tuttavia che il principio del-

commerciale assentito dal Comune in sanatoria» (Cfr. TAR Sicilia, Palermo, sez. I,
21 ottobre 2010, n. 12952).

157 Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 18 giugno 2009, n. 4024, per il quale: «In sede
di previsioni di zona di piano regolatore, la valutazione dell’idoneita delle aree a
soddisfare, con riferimento alle possibili destinazioni, specifici interessi urbanisti-
ci, rientra nei limiti dell’esercizio del potere discrezionale, rispetto al quale, a meno
che non siano riscontrabili errori di fatto o abnormi illogicita, non ¢ configurabile
neppure il vizio di eccesso di potere per disparita di trattamento basata sulla com-
parazione con la destinazione impressa agli immobili adiacenti. Peraltro, le osserva-
zioni proposte dai cittadini nei confronti degli atti di pianificazione urbanistica non
costituiscono veri e propri rimedi giuridici, ma semplici apporti collaborativi e, per-
tanto, il loro rigetto o il loro accoglimento non richiede una motivazione analitica,
essendo sufficiente che esse siano state esaminate e confrontate con gli interessi ge-
nerali dello strumento pianificatorio. In sostanza, le scelte urbanistiche circa la di-
sciplina del territorio, possono formare oggetto di sindacato giurisdizionale nei soli
casi di arbitrarieta, irrazionalita o irragionevolezza ovvero di palese travisamento
dei fatti che costituiscono i limiti della discrezionalita amministrativa». Conformi:
Cons. Stato, sez. IV, 30 giugno 2004, n. 4804; Cons. Stato, sez. IV, 4 marzo 2003,
n. 1191; Cons. Stato, sez. IV, 19 marzo 2003, n.1456.

158 Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 19 marzo 2009, n. 1652. Giurisprudenza costan-
te ex multis nello stesso senso: Cons. Stato, sez. IV, 4 aprile 2011, n. 2104; Cons.
Stato, sez. IV, 16 febbraio 2011, n. 1015; Cons. Stato, sez. IV, 12 gennaio 2011, n.
133; Cons. Stato, sez. IV, 13 ottobre 2010, n. 7492; Cons. Stato, sez. IV, 13 otto-
bre 2010, n. 7478; Cons. Stato, sez. IV, 18 giugno 2009, n. 4024; Cons. Stato, sez.
I11, 6 ottobre 2009, n. 1610; Cons. Stato, sez. IV, 13 febbraio 2009, n. 811; Cons.
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la sostanziale insindacabilita delle scelte urbanistiche oltre a porsi in
contrasto con gli essenziali principi di garanzia della proprieta privata
e di effettivita della tutela giurisdizionale pare in evidente distonia con
quanto affermato dalla Corte costituzionale nella risalente — ma mai
smentita — sentenza 14 maggio 1966, n. 38'°.

Con tale sentenza la Corte ¢ stata chiamata a pronunciarsi sul-
la legittimita del disposto dell’art. 7, n. 2 della legge urbanistica 17
agosto 1942, n. 1150, che demanda all’Amministrazione la confor-
mazione del diritto di proprieta senza stabilire alcun criterio diretti-
vo per l'esercizio di tale potere'®, in relazione alla riserva di legge di
cui all’art. 42, comma 2, Cost.

Dopo aver ribadito il proprio consolidato orientamento secondo
cui anche in caso di riserva relativa di legge deve ritenersi consenti-
to al legislatore ordinario di rimettere alla P.A. la disciplina concre-
ta della materia purché nella legge siano contenuti elementi e criteri
idonei a delimitare chiaramente la discrezionalita dell’Amministra-
zione, la Corte ha respinto la questione di legittimita sottopostale
sulla base di due considerazioni.

In primo luogo in quanto i Comuni nella formazione dei piani
regolatori di loro competenza, sia per quanto concerne la ripartizio-
ne in zone del territorio comunale, sia per cio che riguarda il regime
della proprieta privata nell’ambito delle singole zone, non dispor-
rebbero di una discrezionalita indiscriminata ed incontrollabile ben-
s di discrezionalita tecnica, condizionata da elementi di valutazione
di carattere tecnico. L’attivita normativa del Comune si deve cioe¢
svolgere entro determinati confini di carattere obiettivo e rimane de-
limitata nella liberta dell’apprezzamento.

Stato, sez. IV, 9 giugno 2008, n. 2837; Cons. Stato, sez. IV, 14 maggio 2007, n.
2411; Cons. Stato, sez. IV, 19 febbraio 2007, n. 861; Cons. Stato, sez. IV, 6 mar-
70 2006, n. 1119.

159 Corte cost., 14 maggio 1966, n. 38.

160 «La pianificazione urbanistica, finalizzata all’ordinato assetto complessi-
vo del territorio, con tutte le attivita che vi si svolgono, coinvolge una pluralita di
interessi rispetto ai quali la norma non pone alcuna gradazione, né fissa criteri per
la scelta; ne deriva che rientra nell’ampia discrezionalita dell’amministrazione I'im-
postazione da dare alla pianificazione, soprattutto, per quanto qui interessa, in re-
lazione all’individuazione delle aree da assoggettare al vincolo di piano e all’assetto
degli interessi collettivi da realizzare» (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 5 settembre 1986,
n. 582).
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In secondo luogo perché nell’esercizio della funzione urbanisti-
ca da parte del Comune il diritto di proprieta verrebbe garantito e
tutelato dallo svolgimento di un articolato procedimento ammini-
strativo che vede coinvolti pit Enti pubblici e che prevede la par-
tecipazione dei privati attraverso la presentazione delle osservazio-
ni. In sostanza la Corte ritiene che il carattere strettamente tecnico,
quindi verificabile, delle determinazioni dell’Amministrazione e la
sottoposizione delle scelte urbanistiche allo svolgimento di un arti-
colato procedimento cui possono partecipare i privati consentireb-
bero di circoscrivere adeguatamente la discrezionalita del potere ur-
banistico.

Le statuizioni della sentenza 38/66 hanno trovato successiva
conferma nella pronuncia n. 94 del 1971'°.

Richiamando la discussa sentenza n. 38/66 non si vuole propor-
re 'insostenibile tesi secondo cui nell’esercizio del potere urbanisti-
co I’Amministrazione disporrebbe esclusivamente di discrezionalita
tecnica e sarebbe vincolata all’accertamento delle condizioni di fatto
del territorio.

E evidente la forzatura interpretativa posta in essere dalla Cor-
te per salvare la legge urbanistica'®?. Forzatura probabilmente ascri-
vibile anche alla non piena maturazione nel 1966 dell’elaborazione
giurisprudenziale e dottrinale in merito alla distinzione tra discre-
zionalita amministrativa in senso stretto e discrezionalita tecnica.

161 «Secondo la costante giurisprudenza di questa Corte la riserva relativa di
legge, invocata anche nella specie, consente al legislatore di attribuire alla pubblica
Amministrazione il potere di incidere sulla concreta disciplina del godimento degli
immobili ‘qualora, nella legge ordinaria, siano contenuti elementi e criteri idonei a
delimitare chiaramente la discrezionalita dell’Amministrazione’ (sentenza n. 38 del
1966). Di tale principio la Corte fece applicazione in relazione agli ampi poteri con-
feriti ai Comuni dall’art. 7 della legge urbanistica, secondo cui, com’é noto, median-
te 'emanazione dei piani regolatori il territorio comunale viene distinto in zone piu
o meno edificabili, con rilevanti conseguenze per il diritto del proprietario. In tale
occasione fu riconosciuto che I'imposizione di vincoli di zona sulle aree altrimenti
fabbricabili non costituisce esercizio ‘di discrezionalita indiscriminata ed incontrol-
labile’, “bensi di discrezionalita tecnica’, rimanendo pertanto esclusa la prospettata
violazione della riserva relativa di legge. I medesimi criteri consentono a fortiori di
escludere, anche nella fattispecie ora in esame, il vizio di illegittimita costituzionale
denunziato» (cfr. Corte cost., 11 maggio 1971, n. 94).

162 Per una puntuale critica alla sentenza n. 38/66: SANDULLI, Profili costitu-
zionali della proprieta privata, cit., 473 e ss.
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Non par dubbio, infatti, che il corretto esercizio della funzione
di pianificazione comporti necessariamente il potere dell’Ammini-
strazione di compiere oltre che valutazioni tecniche anche scelte di-
screzionali in senso stretto, e che la discrezionalita amministrativa
sia componente ineliminabile dell’esercizio della funzione di piani-
ficazione!®.

L’attivita di pianificazione riguarda essenzialmente lo sviluppo
futuro, la trasformazione del territorio e della societa e richiede il
compimento di scelte che attengono alla ponderazione degli interes-
si coinvolti in una prospettiva dinamica che non puo essere ricon-
dotta al mero compimento di accertamenti e valutazioni tecniche di
carattere statico connesse alle caratteristiche oggettive dei terreni.

Come sottolineato in una recente pronuncia del Consiglio di
Stato: «Il potere di pianificazione urbanistica del territorio — la cui attri-
buzione e conformazione normativa ¢ costituzionalmente conferita alla
potesta legislativa concorrente dello Stato e delle Regioni, ex art. 117,
comma terzo, Cost. ed il cui esercizio € normalmente attribuito, pur nel
contesto di ulteriori livelli ed ambiti di pianificazione, al Comune — non
¢ limitato alla individuazione delle destinazioni delle zone del territo-
rio comunale, ed in particolare alla possibilita e limiti edificatori delle
stesse. Al contrario, tale potere di pianificazione deve essere rettamen-
te inteso in relazione ad un concetto di urbanistica che non ¢ limitato
solo alla disciplina coordinata della edificazione dei suoli (e, al massi-
mo, ai tipi di edilizia, distinti per finalita, in tal modo definiti), ma che,
per mezzo della disciplina dell’utilizzo delle aree, realizzi anche finalita
economico — sociali della comunita locale (non in contrasto ma anzi in
armonico rapporto con analoghi interessi di altre comunita territoriali,
regionali e dello Stato), nel quadro di rispetto e positiva attuazione di
valori costituzionalmente tutelati. Proprio per tali ragioni, lo stesso le-
gislatore costituzionale, nel novellare I’art. 117 della Costituzione per il
tramite della legge cost. n. 3/2001, ha sostituito — al fine di individuare
le materie rientranti nella potesta legislativa concorrente Stato-Regio-
ni — il termine ‘urbanistica’, con la pitt onnicomprensiva espressione di
‘governo del territorio’, certamente piu aderente, contenutisticamente,
alle finalita di pianificazione che oggi devono ricomprendersi nel cita-

165 In questo senso: STELLA RICHTER, Diritto urbanistico, Milano, 2010, 49.
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to termine di ‘urbanistica’. D’altra parte, gia il legislatore ordinario (sia
pure ai fini della attribuzione di giurisdizione sulle relative controver-
sie), con l'art. 34, comma 2, d.lgs. 31 marzo 1998 n. 80, aveva affer-
mato che ‘la materia urbanistica concerne tutti gli aspetti dell’'uso del
territorio’. Tali finalita, per cosi dire ‘pitt complessive’ dell’urbanistica,
e degli strumenti che ne comportano attuazione, sono peraltro desu-
mibili fin dalla legge 17 agosto 1942 n. 1150, laddove essa individua il
contenuto della ‘disciplina urbanistica e dei suoi scopi’ (art. 1), non so-
lo nell“assetto ed incremento edilizio dell’abitato, ma anche nello ‘svi-
luppo urbanistico in genere nel territorio della Repubblica’. In definiti-
va, l'urbanistica, ed il correlativo esercizio del potere di pianificazione,
non possono essere intesi, sul piano giuridico, solo come un coordina-
mento delle potenzialita edificatorie connesse al diritto di proprieta, co-
si offrendone una visione affatto minimale, ma devono essere ricostruiti
come intervento degli enti esponenziali sul proprio territorio, in funzio-
ne dello sviluppo complessivo ed armonico del medesimo. Uno svilup-
po che tenga conto sia delle potenzialita edificatorie dei suoli — non in
astratto, bensi in relazione alle effettive esigenze di abitazione della co-
munita ed alle concrete vocazioni dei luoghi —, sia di valori ambientali
e paesaggistici, sia di esigenze di tutela della salute e quindi della vita
salubre degli abitanti, sia delle esigenze economico - sociali della co-
munita radicata sul territorio, sia, in definitiva, del modello di sviluppo
che si intende imprimere ai luoghi stessi, in considerazione della loro
storia, tradizione, ubicazione e di una riflessione ‘de futuro’ sulla pro-
pria stessa essenza, svolta — per autorappresentazione ed autodetermi-
nazione — dalla comunita medesima, attraverso le decisioni dei propri
organi elettivi e, prima ancora, attraverso la partecipazione dei cittadini
al procedimento pianificatorio. In definitiva, il potere di pianificazione
urbanistica non ¢ funzionale solo all’interesse pubblico all’ordinato svi-
luppo edilizio del territorio in considerazione delle diverse tipologie di
edificazione distinte per finalita (civile abitazione, uffici pubblici, opifici
industriali e artigianali, etc.), ma esso ¢ funzionalmente rivolto alla re-
alizzazione contemperata di una pluralita di interessi pubblici, che tro-
vano il proprio fondamento in valori costituzionalmente garantiti»'®*.

164 Cons. Stato, sez. IV, 10 maggio 2012, n. 2710. Per un commento a tale
pronuncia: Ursani, Conformazione dei suoli e finalita economico sociali, cit., 64.
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Il processo decisionale in materia urbanistica si compone ne-
cessariamente di due momenti: il primo, in cui ¢ prevalente la com-
ponente tecnica, consistente nell’acquisizione delle conoscenze re-
lative allo stato del territorio, il secondo, la fase decisionale in sen-
so stretto, riguardante la determinazione della disciplina urbanistica
delle diverse zone (o ambiti) del territorio, in cui sono compresenti
valutazioni sia di carattere tecnico che di interessi. In questa secon-
da fase rivestono un ruolo centrale le risultanze del momento cono-
scitivo, ma deve altresi riconoscersi all’Amministrazione il potere di
discostarsi da tali risultanze per prevalenti ragioni di interesse pub-
blico: «in sostanza, trattasi di quella che la dottrina suole chiama-
re discrezionalita ‘mista’, per intendere quella attivita discrezionale
che ha dietro di sé il supporto di accertamenti tecnici, i quali peral-
tro non vincolano tout court I’esercizio del potere, sicché rimane al-
la P.A. la decisione circa la strada ottimale per realizzare I'interesse
pubblico»'®,

Cio premesso, non puo trascurarsi il chiaro richiamo contenu-
to nella sentenza n. 38/66 alla oggettivita e alla controllabilita del-
le scelte urbanistiche nonché alla valorizzazione del procedimento
amministrativo come fondamentale momento di tutela dei diversi
interessi coinvolti. Condizione necessaria affinché possa ritenersi ri-
spettata la riserva di legge di cui all’art. 42 comma 2 Cost. ¢ che le
scelte dell’Amministrazione siano quanto piu possibile obiettive e
controllabili.

Pertanto, se deve condividersi ’affermazione della dottrina piu

Nel senso che un piano urbanistico possa perseguire obiettivi ulteriori di carattere
ambientale e paesaggistico v. altresi: «L’art. 7, n. 5, della legge 17 agosto 1942 n.
1150, sostituito dalla legge 19 novembre 1968 n. 1187 (il quale include tra i con-
tenuti essenziali del piano regolatore generale, ‘i vincoli da osservare nelle zone a
carattere storico, ambientale, paesistico’) legittima I’autorita titolare del potere di
pianificazione urbanistica a valutare autonomamente tali interessi e, nel rispetto dei
vincoli gia esistenti posti dalle amministrazioni competenti, ad imporre nuove e ul-
teriori limitazioni. Ne consegue che la sussistenza di competenze statali e regionali
in materia di bellezze naturali non esclude che la tutela di questi stessi beni sia per-
seguita in sede di adozione e approvazione di un piano regolatore generale» (cfr.
Cons. Stato, sez. V, 24 aprile 2013, n. 2265. Conformi ex multis: Cons. Stato, sez.
VI, 5 aprile 2013, n. 1882; Cons. Stato, sez. [V, 13 gennaio 2010, n. 50; Cons. Sta-
to, sez. IV, 4 dicembre 1998, n. 1734).
165 MoRBIDELLI, Pianificazione territoriale ed urbanistica, cit., 21.
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autorevole secondo cui quanto statuito dalla sentenza n. 38 del 1966
si pone ad una «siderale distanza dalla realta»'®, pare innegabile che
da tale radicale distonia tra il dictum della Corte e il diritto viven-
te non possa desumersi una conferma dello status quo, ma al con-
trario debba cogliersi una precisa indicazione circa la necessita di
un ripensamento delle modalita di esercizio del potere urbanistico
per garantire una maggiore oggettivita e controllabilita delle scelte
dell’ Amministrazione. Si richiede cio¢ che nel processo decisionale
urbanistico, sino ad ora incentrato sulla fase di tipo discrezionale,
venga valorizzata massimamente la fase preliminare conoscitiva ca-
ratterizzata da accertamenti fattuali di tipo tecnico.

Tale interpretazione si pone d’altra parte in rapporto di conti-
nuita con le statuizioni della Corte in tema di indennita di espro-
prio e di vincoli urbanistici. Come gia rilevato, il riferimento all’og-
gettivita ¢ alla controllabilita delle scelte urbanistiche costituisce il
leitmotiv degli interventi della Consulta in questa materia: I'inden-
nita di esproprio deve essere determinata sulla base delle oggetti-
ve caratteristiche del bene, prescindendo dal vincolo espropriativo;
cio che caratterizza i vincoli espropriativi rispetto ai vincoli confor-
mativi ¢ la non corrispondenza della limitazione alle caratteristiche
obiettive del bene e il derivare da una scelta costitutivo-discreziona-
le dell’ Amministrazione.

Cio comporta in primo luogo la necessita di un rafforzamento
della funzione del procedimento amministrativo come strumento di
garanzia non solo dell’interesse pubblico, ma anche dell’interesse
dei privati e di un ripensamento del pur consolidato orientamento
giurisprudenziale in tema di motivazione delle prescrizioni di piano
regolatore generale; ¢ infatti attraverso la motivazione che si consen-
te al G.A. di accedere alle scelte dell’Amministrazione, garantendo-
ne la oggettivita e la controllabilita.

Dovrebbe in particolare imporsi una specifica motivazione delle
scelte urbanistiche sia nei casi di rigetto delle osservazioni presentate
dai privati che nelle ipotesi in cui attraverso il piano le Amministra-
zioni sottopongano i beni a regimi normativi non congruenti rispet-
to alla loro vocazione naturale, come desumibile da elementi fattuali.

166 P SteLLA RICHTER, Diritto urbanistico, Milano, 2010, 48.



[ vincoli espropriativi nella giurisprudenza 103

All’Amministrazione nell’esercizio del potere di pianificazione ¢ dato
il potere di disciplinare il territorio in modo difforme dalla vocazione
naturale dello stesso, ma tale facolta deve rappresentare I’eccezione
rispetto alla regola generale della coerenza delle scelte urbanistiche
rispetto agli esiti della fase conoscitiva del procedimento urbanistico;
I’Amministrazione dovrebbe essere tenuta a dare adeguatamente con-
to delle ragioni che I’hanno portata ad assumere tale determinazione
in contrasto con le risultanze dell’istruttoria compiuta'®’.

E cio sia che si tratti di determinazione limitativa sia che si tratti
di determinazione accrescitiva della potesta edificatoria.

In particolare in caso di determinazioni limitative della facol-
ta di costruire in contrasto con la vocazione edificatoria del terreno
dovrebbe anche precisarsi se la scelta compiuta dall’Amministrazio-
ne derivi dalla necessita di introdurre una piu incisiva tutela di va-
lori ambientali, paesaggistici o pit in generale di evitare un ulterio-
re consumo del territorio — in tal caso per coerenza il piano non do-
vrebbe tuttavia prevedere limitrofe zone di espansione — o se invece
si correli alla necessita di riequilibrare il rapporto tra vuoti e pieni in
ragione di un ulteriore sviluppo costruttivo in altri terreni, divenen-
do quindi la prescrizione limitativa strumentale alla realizzazione di
una ulteriore trasformazione. In quest’ultimo caso, infatti, I’'obbligo
di riequilibrio delle posizioni giuridiche coinvolte desumibile dal-
le sentenze della Corte costituzionale in tema di vincoli urbanisti-
ci, dovrebbe quantomeno imporre alle Amministrazioni comunali di
valutare I'applicabilita di tecniche perequative per consentire al pri-

167 Diversamente, nel senso di ritenere non condizionato il potere conforma-

tivo dalla c.d. vocazione naturale del bene: «Il Consiglio di Stato, con un recentis-
simo arresto (confermato ora dalla stessa sezione IV nella successiva sentenza n.
6040/2012) destinato a fare giurisprudenza in materia di pianificazione territoriale,
afferma il principio secondo cui il potere conformativo del Comune pud essere con-
dizionato dalle caratteristiche oggettive dell’area o da precedenti determinazioni
analoghe, pena la messa in discussione della potesta generale di piano. La pronun-
cia, che si pone in aperto contrasto con la regola tralatizia che vede la discrezionali-
ta del pianificatore condizionata nelle scelte territoriali dalla vocazione edificatoria
delle aree, merita di essere condivisa, poiché riporta al centro della scena un potere
di pianificazione che non ¢ solo funzionale a garantire I'ordinato sviluppo del ter-
ritorio, ma che € soprattutto rivolto alla realizzazione di una pluralita di interessi
pubblici che trovano il proprio fondamento in valori costituzionalmente garantiti»
(cfr. UrBani, Conformazione dei suoli e finalita economico sociali, cit., 64).
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vato colpito dalla prescrizione limitativa di partecipare ai vantaggi
derivanti dalla nuova disciplina urbanistica (v. infra, capitolo quin-
to, par. 1 e 4).

Di contro, le determinazioni accrescitive della potesta edificato-
ria riguardanti terreni non urbanizzati — privi di vocazione edifica-
toria — dovrebbero, invece, essere accompagnate da una stringente
motivazione in cui si dia atto, oltre che della sostenibilita ambientale
dell’intervento in relazione al principio di conservazione del territo-
rio, della corrispondenza dello stesso alle previsioni di sviluppo del-
la societa, delle ragioni che hanno portato a ritenere maggiormente
corrispondente all’interesse pubblico quell’iniziativa rispetto a quel-
le eventualmente proposte da altri privati nonché della solidita eco-
nomica dell’operazione, anche in relazione alle garanzie prestate e
alle possibilita di riutilizzo ad altri scopi dell’intervento.

Come ben noto lattivita costruttiva determina trasformazioni so-
stanzialmente irreversibili del territorio ed € indispensabile evitare, so-
prattutto in un momento di grave incertezza economica come il presen-
te, che vengano assentite operazioni imprenditoriali che rischino di non
concludersi positivamente, lasciando complessi immobiliari non termi-
nati o comunque non proficuamente utilizzabili. L’interpretazione ade-
guatrice sopra proposta oltre a derivare da principi di ragionevolezza, ¢
il portato necessitato delle statuizioni della Corte costituzionale e pare
altresi porsi in rapporto di maggiore coerenza con I'effettiva natura giu-
ridica delle prescrizioni di piano regolatore generale.

A ben vedere, infatti, I’attributo “generale” degli strumenti ur-
banistici riguarda il fatto che hanno ad oggetto I'intero territorio co-
munale, non il carattere delle prescrizioni in essi contenute.

Benché nello schema della pianificazione a cascata della legge
urbanistica 17 agosto 1942, n. 1150 il piano regolatore generale do-
vesse dettare esclusivamente le prescrizioni programmatiche da at-
tuare in un secondo momento mediante la pianificazione esecutiva,
nell’esperienza applicativa il piano regolatore ¢ divenuto lo strumen-
to di disciplina puntuale del territorio, in cui sono contenute pre-
scrizioni aventi natura differente!®®: le regole concernenti I’esercizio

168 Secondo I’orientamento prevalente il piano regolatore generale ¢ un atto
complesso ineguale ad imputazione congiunta del Comune e della Regione o della
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dell’attivita edificatoria, generalmente contenute nelle norme tecni-
che di attuazione (n.t.a.) hanno natura normativa, le prescrizioni
che in via immediata stabiliscono gli usi e le potenzialita edificatorie
delle porzioni di territorio interessate (nel cui ambito rientrano le
norme di c.d. zonizzazione e le localizzazioni) sono invece diretta-
mente lesive ed autonomamente impugnabili'®.

Se ¢ vero che la sottrazione degli atti amministrativi generali
all’obbligo di motivazione deve rinvenirsi nel fatto che, sottoponen-
do un insieme indeterminato di soggetti al medesimo trattamento
giuridico, essi non presentano profili di criticita rispetto al principio
di imparzialita e di trasparenza dell’azione amministrativa, ¢ peral-
tro evidente che tale ragionamento non ¢ estensibile agli strumenti
urbanistici che attuando una significativa differenziazione di tratta-
mento dei proprietari presentano piu che evidenti problematiche di
disparita di trattamento.

Non vi ¢ ragione di sottrarre le prescrizioni urbanistiche
all’obbligo di motivazione. Oltre che ad un ripensamento circa
I’obbligo della motivazione, la piena esplicazione dei principi di
oggettivita e di controllabilita delle scelte urbanistiche compor-
terebbe un significativo rafforzamento del sindacato del Giudice

Provincia e ha natura mista, in parte di atto amministrativo generale, per quanto ri-
guarda le prescrizioni relative alle zonizzazioni e localizzazioni, ed in parte di atto
normativo, per quanto riguarda le norme tecniche di attuazione. In questo senso in
dottrina: «Si ritiene che abbia natura mista. Per la precisione, si riconosce caratte-
re normativo alle statuizioni, di carattere astratto e generale, contenute nelle c.d.
‘norme d’attuazione’, e concernenti tipologie e standard urbanistici ed edilizi, men-
tre si attribuisce valore di provvedimenti generali alle previsioni relative alle loca-
lizzazioni e zonizzazioni, aventi carattere generale ma concreto» (cfr. TASSONE, La
normazione secondaria, in AA.Vv., Diritto amministrativo, Bologna, 1998, 193). In
giurisprudenza: «In tema di disposizioni contenute nel piano regolatore, nei piani
attuativi od in altro strumento generale individuato dalla normativa regionale, deve
distinguersi fra le prescrizioni che in via immediata stabiliscono le potenzialita edi-
ficatorie della porzione di territorio interessata (nel cui ambito rientrano le norme
di c.d. zonizzazione; la destinazione di aree a soddisfare gli ‘standard’ urbanistici;
la localizzazione di opere pubbliche o di interesse collettivo), dalle altre regole che
pitt in dettaglio disciplinano I’esercizio dell’attivita edificatoria, generalmente con-
tenute nelle norme tecniche di attuazione del piano (n.t.a.) o nel regolamento edili-
zio (disposizioni sul calcolo delle distanze e delle altezze; sull’osservanza di canoni
estetici; sull’assolvimento di oneri procedimentali e documentali; regole tecniche
sull’attivita costruttiva, ecc.)» (cfr. Cons. Stato, sez. VI, 6 aprile 2007, n. 1567).
169 Ex multis: Cons. Stato, sez. VI, 6 aprile 2007, n. 1567.
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amministrativo sulle valutazioni tecniche dell’Amministrazione,
attraverso l'effettivo utilizzo degli strumenti istruttori gia da tem-
po previsti dal nostro ordinamento (consulenza tecnica d’ufficio
e verificazioni).

Le legislazioni regionali — oggi principali fonti normative del-
la materia — si sono mosse nel senso di garantire una maggiore
oggettivita e controllabilita delle scelte dell’Amministrazione e
hanno cercato di colmare le evidenti mancanze della disciplina
statale, provvedendo ad indicare i criteri direttivi per 1’esercizio
del potere di pianificazione, valorizzando la fase conoscitiva di
tipo accertativo-tecnica nell’ambito del procedimento urbanisti-
co0'7% ¢ tuttavia evidente che l'effettivita di una riforma della ma-
teria non puo che passare da un significativo rafforzamento del
sindacato giurisdizionale sulla discrezionalita delle Amministra-
zioni. I criteri direttivi stabiliti dalle leggi regionali per acquisire
effettivita devono essere sorretti da un effettivo controllo giuri-
sdizionale.

Nel senso prospettato pare porsi anche un recente orienta-
mento — ancora non consolidato — secondo cui le ipotesi indivi-
duate dalla giurisprudenza in cui il piano necessita di una speci-
fica motivazione non sarebbero un numero chiuso. Infatti, ¢ nella
natura stessa degli strumenti urbanistici la necessita di adeguar-
si non solo alla situazione di fatto determinatasi dall’intervento
umano, ma anche al progresso delle tecniche conoscitive del ter-
ritorio e all’aumentare delle competenze che rifluiscono in fase

170" In questo senso si segnalano in particolare: l.r. Lombardia 11 marzo 2005,
n. 12, Legge per il governo del territorio; 1.r. Umbria 22 febbraio 2005, n. 11, Nor-
me in materia di governo del territorio: pianificazione urbanistica comunale; 1.r.
Toscana 3 gennaio 2005, n. 1, Norme per il governo del territorio; l.r. Veneto, 23
aprile 2004, n. 11, Norme per il governo del territorio; 1.r. Calabria 16 aprile 2002,
n. 19, Norme per la tutela, governo ed uso del territorio. Legge urbanistica della
Calabria; 1.r. Puglia, 27 luglio 2001, n. 20, Norme generali di governo e uso del ter-
ritorio; 1.r. Emilia-Romagna 24 marzo 2000, n. 20, Disciplina generale sulla tutela
e dell’'uso del territorio. (Per un compiuto esame di tale legge: Graziosi, La piani-
ficazione urbanistica in Emilia-Romagna, Milano, 2007), sostituita dalla l.r. Emi-
lia-Romagna 21 dicembre 2017, n. 24, Disciplina regionale sulla tutela e 'uso del
territorio.
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pianificatoria!’!. In particolare, la necessita di un apporto cono-

scitivo ulteriore, di una maggiore penetrazione istruttoria prima
della determinazione amministrativa, ¢ riconosciuto da una plu-
ralita di leggi regionali che, proprio al fine di restringere I’ambito
di discrezionalita ed ancorare maggiormente le scelte all’effetti-
va realta del territorio, impongono indagini preliminari di mag-
gior spessore rispetto al minimo dato originariamente previsto
dall’art. 7 della legge urbanistica (che indicava come contenuti
del p.r.g. unicamente [...] la rete delle principali vie di comuni-
cazione [...] la divisione in zone del territorio comunale [...] le
aree destinate a formare spazi di uso pubblico o sottoposte a spe-
ciali servitu [...] o da riservare ad edifici pubblici o di uso pub-
blico nonché ad opere ed impianti di interesse collettivo o socia-
le [...] i vincoli da osservare [...] e le norme per ’attuazione).
Ad esempio, la legge regionale Veneto n. 11 del 2004, prevede
espressamente, all’art. 2, che le finalita del governo del territo-
rio siano perseguite tramite ‘I’adozione e 1'utilizzo di un sistema
informativo territoriale unificato e accessibile, al fine di disporre
di elementi conoscitivi raffrontabili’. Se quindi, in un senso piu
generale, la tendenza generalizzata ad un incremento istruttorio
funzionalizzato all’adozione degli strumenti urbanistici rende ar-
duo credere che un simile apparato conoscitivo non comporti una
collegata necessita dell’amministrazione di dare conto della coe-
renza delle proprie valutazioni, in raffronto con i dati acquisiti,
in un senso piu limitato, tale impostazione appare maggiormen-
te rilevante in situazioni, dove I’elemento di spicco ¢ dato dal re-
pentino mutamento di atteggiamento dell’amministrazione in as-
senza di sostanziali novita rispetto alle valutazioni pregresse'’?.

171 In questo senso: Cons. Stato, sez. IV, 10 maggio 2012 n. 2710 sulla plu-
rifunzionalita della pianificazione urbanistica; Cons. Stato, sez. V, 24 aprile 2013
n. 2265, sulla tutela beni artistici all'interno del p.r.g.; Cons. Stato, sez. IV, 9 gen-
naio 2014 n. 36 sulla tutela ambientale all’interno del p.r.g. e Consiglio di Stato,
sez. IV, 22/12/2014 n. 6290, che individua i limiti di tale iter)

172 Cons. Stato, sez. IV, 14 maggio 2015, n. 2453.



108 Vincoli espropriativi e perequazione urbanistica

6. Dal contenuto minimo del diritto di proprieta al valore di mercato

Come rilevato in precedenza, alla luce dell’analisi della giuri-
sprudenza costituzionale i profili che si ritiene caratterizzino i vin-
coli espropriativi sono due:

a) il carattere discrezionale della prescrizione urbanistica, nel
senso che il vincolo deve derivare non dalla ricognizione dei carat-
teri essenziali del bene, bensi deve essere il frutto di una scelta di-
screzionale dell’Amministrazione, in contrasto con la vocazione del
terreno;

b) la prescrizione urbanistica deve incidere in senso limitativo
sulle facolta dominicali oltre la “normale tollerabilita”.

Tale secondo profilo richiama I’annoso dibattito sul contenuto
minimo o contenuto essenziale del diritto di proprieta e sull’ineren-
za dello ius aedificandi al diritto dominicale.

Invero su tali temi ¢ stato scritto molto — forse troppo — e non
par dubbio che I'eleganza e 'acutezza delle argomentazioni giuridi-
che dedotte dagli opposti orientamenti dottrinali hanno contribuito
a fare sedimentare quello stato di ormai “fisiologica incertezza”, che
¢ divenuto una sorta di elemento acquisito alle analisi sulla garanzia
costituzionale del diritto di proprieta'”s.

175 In questo senso: MORBIDELLI, Tutela dell’ambiente e normativa urbanistica
— riflessi sul diritto di proprietd, in Riv. giur. ed., 1988, 11, 119. Sul tema della ga-
ranzia costituzionale del diritto di proprieta si segnalano in particolare: PUGLIATTI,
La proprieta e le proprieta, con riguardo particolare alla proprieta terriera, in Atti
del terzo congresso nazionale di diritto agrario (Milano 19-23 ottobre 1952), Mila-
no, 1954, 46 e ss.; Motzo, Piras, Espropriazione e pubblica utilita, in Giur. cost.,
1959, 11, 151 ¢ ss.; D’ANGELO, Limitazioni amministrative alla facolta di edificazio-
ne e diritto all’indennizzo, Napoli, 1963; BARTOLOMEI, L'espropriazione nel diritto
pubblico, Parte generale, 1, Milano, 1965; GuicciArDI, L'art. 42 della Costituzione
e la valorizzazione della proprieta privata, in Riv. giur. ed., 1968, 1I, 93; PREDIERI,
Espropriazione e regime di proprieta delle aree edificabili, cit., 1298; CASSESE, I be-
ni pubblici. Circolazione e tutela, Milano1969; Luciani, Corte costituzionale e pro-
prieta privata (a proposito della sentenza n. 260 del 1976), in Giur. cost., 1977,
1345; GIANNINI, Basi costituzionali della proprieta privata, cit., 443; PALMA, Beni
di interesse pubblico e contenuto della proprieta, Napoli, 1971; RescioNo, Per uno
studio sulla proprieta, in Riv. dir. civ., 1972, I, 1; SANTORO PASSARELLI, Proprieta
privata e Costituzione, cit., 953; SORACE, Espropriazione della proprieta e misura
dell’indennizzo, cit.; Luciani, Corte costituzionale e proprieta privata (a proposito
della sentenza n. 260 del 1976), cit., 1345; RopOTA, Il terribile diritto, Studi sulla
proprieta privata, Bologna, 1981; Ip., Commento all’art. 42, in Commentario alla
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L’ambigua formulazione del disposto dell’art. 42 Cost. ¢ chiara-
mente il frutto di un compromesso tra le diverse ideologie presenti
in Assemblea costituente e consente letture differenti a seconda del-
la prospettiva in cui si pone 'interprete.

Ben note sono le posizioni assunte dai paladini dei due opposti
schieramenti dottrinali sulla portata del comma 2 dell’art. 42 Cost.
«La proprieta privata ¢ riconosciuta e garantita dalla legge, che ne
determina i modi di acquisto, di godimento e i limiti allo scopo di
assicurarne la funzione sociale e di renderla accessibile a tutti» e se-
gnatamente sul significato delle parole “riconosce e garantisce”.

Secondo una prima ricostruzione, compiutamente esposta in un
notissimo saggio di Giannini del 1971'"%, tale disposizione recepisce
il diritto di proprieta nella Costituzione materiale, (il diritto di pro-
prieta sarebbe cio¢ uno dei diritti da attribuire al soggetto privato),
ma non conterrebbe alcuna garanzia di un contenuto minimo di ta-
le diritto. L’art. 42 comma 2 Cost. introdurrebbe solo una garanzia

Costituzione, a cura di Branca, I rapporti economici, Bologna-Roma, 1982, 76 ¢
ss.; MAZZAROLLI, Riconoscimento e garanzia della proprieta privata tra leggi di ever-
sione e sentenze di salvaguardia, cit., 251; MANGIAMELI, La proprieta privata nella
Costituzione, Milano, 1986; TORREGROSSA, La proprietd fra ‘contenuto minimo’ e
‘diritto all'indennizzo’, cit., 15; TRIMARCHI BANFI, Casa e Costituzione: la giurispru-
denza della Corte, in Amministrare, 1986, 35; POTOTSCHNIG, Pianificazione del ter-
ritorio e ius aedificandi, in Riv. giur. urb., 1987, 329; PALADIN, Gli odierni problemi
della proprieta fondiaria nella prospettiva costituzionale, cit., 409; STELLA RICHTER,
Proprieta immobiliare e pianificazione urbanistica, in Riv. giur. urb., 1991, 579;
CostaNTINO, Proprieta, dir. civ., in Enc. Giur., XXV, Roma, 1992, 1; GamBARro, I/
diritto di proprieta, Milano, 1995, 63 e ss.; Russo, Edificabilita di fatto e di diritto
nella recente giurisprudenza della Cassazione, cit., 381; Bianca, La proprieta, Mi-
lano, 1999; ALprA, BEssonE, Fusaro, Poteri dei privati e statuto della proprieta, Ro-
ma, 2001; [acovong, Interesse proprietario e interesse pubblico alla trasformazio-
ne del territorio, in Riv. giur. edil., 2002, 231; BAacLIvo, Potere di piano, mercato
e garanzia della proprieta, in Urb. app., 2007, 498; SaLvia, Garanzie delle norme
e garanzie del sistema: il caso della proprieta, in Dir. amm., 2007, 47; COMPORTI,
La proprieta europea e la proprieta italiana, in Riv. dir. civ., 2008, 189; MANGA-
NARO, La Convenzione europea dei diritti dell’'uomo e il diritto di proprieta, in Dir.
amm., 2008, 379; RamajoLl, La regolazione amministrativa dell’economia e la pia-
nificazione economica nell’interpretazione dell’art. 41 della Costituzione, in Dir.
amm., 2008, 121; Ursani, Il tema del contenuto minimo del diritto di proprieta nel-
la pianificazione urbanistica, in www.giustamm.it.; MARZARO GAMBA, I contenuto
economico minimo del diritto di proprieta nel ‘sistema’ della legislazione regionale,
in Riv. giur. urb., 2010, 158.
174 GIANNINI, Basi costituzionali della proprieta privata, cit., 443.
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formale della proprieta privata, lasciando il legislatore libero di con-
formarla, con il solo limite dell’'impossibilita di sopprimere I'istituto.
Con il comma 2 il Costituente avrebbe introdotto una mera riserva
relativa di legge, affidando al legislatore ordinario il compito di di-
sciplinare I'intera materia attinente al diritto di proprieta privata con
i soli limiti derivanti dal perseguimento del fine di assicurare la fun-
zione sociale e di garantire I’accessibilita a tutti'’.

Tale ricostruzioni poggia su un ragionamento di estrema ele-
ganza giuridica, riassumibile — per quanto possibile — in tre ordini di
considerazioni.

175 Secondo Giannini il significato dell’enunciazione costituzionale contenuta

nell’intero seconda comma dell’art. 42 puo essere sintetizzato come segue: «a) 1’e-
nunciazione della norma costituzionale, giusta la quale tanto il riconoscimento che
la garanzia del diritto di proprieta privata spettano alla legge, non contiene alcuna
proposizione precettiva implicita da cui derivi I’esistenza di un qualche tratto ne-
cessario sia del riconoscimento che della garanzia a cui la legge dovrebbe attenersi;
b) I'indicazione della norma costituzionale secondo cui la legge disciplina i modi
d’acquisto, di godimento e i limiti del diritto di proprieta privata significa che spet-
ta alla legge disciplinare I'intera materia della proprieta privata sia in ordine al rico-
noscimento che alla garanzia, onde non vale come prefissione di regole alla forma-
zione legislativa bensi come attribuzione di una potesta legislativa senza né criteri
né delimitazioni costituzionali; ¢) I'indicazione della norma costituzionale secondo
cui I'attribuzione del legislatore del legislatore ordinario di potesta normativa illi-
mitata ¢ peraltro ordinata alla funzione sociale della proprieta privata, ¢ invece pre-
fissione di regola alla normativa legislativa e insieme connotazione costituzionale
delle proprieta; d) I’altra indicazione che finalizza la potesta normativa legislativa
alla introduzione di strumenti che rendono accessibile la proprieta a tutti ¢ itera-
zione esplicativa del principio di costituzione materiale di eguaglianza sostanziale
(art. 3 Cost.). Sicché nel mentre sono da respingere le tesi che vorrebbero trovare
nelle enunciazioni costituzionali delle altre enunciazioni, tali da riempire il ricono-
scimento e la garanzia di contenuti costituzionali prefigurati, ¢ anche parzialmente
da respingere la tesi che vorrebbe la legge arbitra di ogni situazione attinente al di-
ritto di proprieta privata. Invero la normativa costituzionale si € posta su un piano
del tutto concreto, perché attraverso il principio della funzione sociale introduce il
concetto della pluralita dei tipi (del diritto) di proprieta» (cfr. Giannini, Basi Costi-
tuzionali della proprieta privata, cit., 473 e ss.). Nel senso dell’inconfigurabilita di
un contenuto minimo costituzionalmente garantito della proprieta privata tra i nu-
merosi contributi: Motzo, Piras, Espropriazione e pubblica utilita, cit., 151 e ss.;
PreDIERI, Espropriazione e regime di proprieta delle aree edificabili, cit., 1298; So-
RACE, Espropriazione della proprieta e misura dell’indennizzo, cit.; Ropota, Com-
mento all’art. 42, cit., 76 e ss.; Ip., Il terribile diritto. Studi sulla proprieta privata,
cit.; Luciani, Corte costituzionale e proprieta privata (a proposito della sentenza n.
260 del 1976), cit., 1345; STeLLA RICHTER, Proprieta immobiliare e pianificazione
urbanistica, cit., 582; CosTANTINO, Proprieta, dir. civ., cit., 1 e ss.
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In primo luogo il “modesto” rilievo attribuito al diritto di pro-
prieta nella scala delle tutele costituzionali, rilievo inferiore a quel-
lo assegnato a qualsiasi altro dei diritti fondamentali'’®. L’art. 42 ¢
infatti inserito nel titolo III relativo ai rapporti economici, non nel
titolo Il riguardante i diritti fondamentali, il che congiuntamente al
“dimesso” riconoscimento di tale diritto, per via dell’ampiezza del
rinvio alla legge, denoterebbe una sorta di cedevolezza della posizio-
ne dominicale nei confronti degli altri interessi costituzionalmente
garantiti'”’.

In secondo luogo I’assenza di un riferimento positivo da cui sia
possibile inferire la garanzia di un contenuto minimo del diritto di
proprieta.

Dall’espressione “é riconosciuta e garantita dalla legge” non sa-
rebbe possibile desumere un enunciato ulteriore rispetto alla pura
e semplice riserva di legge. A parte le prescrizioni concernenti le fi-
nalizzazioni (funzione sociale e garantire ’accessibilita a tutti) nel
disposto costituzionale non sarebbero rinvenibili altri limiti alla po-
testa normativa del legislatore ordinario nel disciplinare il diritto di
proprieta. N¢é un limite potrebbe rinvenirsi nella definizione dei pro-
fili oggetto di riserva di legge. La disciplina dei modi di acquisto, dei
modi di godimento e dei limiti esaurirebbe I'intera materia discipli-
nabile del diritto di proprieta; tali tre enunciati non sarebbero idonei
a porre precetti da valere per la legge; anzi al contrario, congiunta-
mente considerati, direbbero che «la legge ordinaria puo (o deve) di-
sciplinare I'intera materia normativa attinente il diritto di proprieta
privata, nessuna esclusa»'’®,

Infine — ma ¢ I"argomento principale — I'impossibilita di rico-
struire in via interpretativa una definizione positiva di quello che do-
vrebbe essere il contenuto minimo del diritto di proprieta. Nell’art.
42, comma 2, non puo rinvenirsi alcuna disposizione che consenta
di individuare un contenuto minimo del diritto di proprieta e ogni
tentativo di cercarne uno si tradurrebbe in una illegittima forzatura
del dato positivo. Nemmeno in via interpretativa, facendo ricorso a

176 GIANNINI, Basi costituzionali della proprieta privata, cit., 457.
77" Ivi, 458 e ss.
178 Ivi, 470 e 471.
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nozioni preesistenti e presupposte, sarebbe possibile ricostruire un
contenuto minimo o essenziale del diritto di proprieta privata. Con
il riferimento alla funzione sociale — secondo Giannini uno dei pochi
elementi di originalita della nostra Carta costituzionale'” — si sareb-
be infatti spezzato il collegamento con la concezione del diritto di
proprieta propria delle codificazioni precedenti e si sarebbe esclusa
ogni possibilita di riferirsi a superate concezioni giusnaturalistiche o
predefinite di proprieta privata.

Portando alle estreme conseguenze le ben note considerazioni
di Pugliatti'®®, Giannini esclude la possibilita stessa di considerare la
proprieta come un concetto giuridico unitario, ritenendo necessario
riferirsi ai piu corposi tipi positivi di proprieta individuati dalla legge
in relazione al bene che ne costituisce I'oggetto!®!.

Non potrebbe cioe parlarsi di proprieta, concetto astratto privo
di effettiva significativita giuridico-applicativa, bensi delle proprieta
che si definiscono e si caratterizzano solo in relazione alle caratteri-
stiche dei beni che ne costituiscono I'oggetto. In particolare la fun-
zione sociale non costituirebbe solo il fine, ma anche il contenuto
del diritto, da determinarsi in relazione ai diversi tipi di proprieta,
sicché introducendo tale concetto il Costituente avrebbe inteso rece-
pire il principio della dissoluzione del diritto di proprieta in una plu-
ralita di tipi di proprieta e con I'introduzione della riserva relativa di
legge avrebbe affidato al legislatore il compito di “conformare” ossia
di dare forma alle diverse tipologie del diritto in modo da assicurare
la funzione sociale e I'accessibilita a tutti dei differenti beni che ne
costituiscono 1'oggetto'®?,

Invero Giannini dopo aver rilevato I'inconsistenza della nozione
di diritto di proprieta unitariamente considerata, in quanto nel di-
ritto positivo vengono in considerazione esclusivamente le diverse
tipologie dei diritti di proprieta individuate in base al loro oggetto,
riconosce in astratto 'accettabilita della dottrina tedesca del Sub-
stanzminderung, cui si rifa la teoria dell’espropriazione di valore,

79 Ivi, 471.

180 PucLIATTI, La proprieta e le proprieta, con riguardo particolare alla pro-
prieta terriera, cit., 46 e ss.

181 GIANNINI, Basi costituzionali della proprieta privata, cit., 475.

182 Iyi, 875-877.
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secondo cui: «ogni tipo di proprieta privata ha un suo nucleo essen-
ziale, ordinato agli interessi relativi a quei determinati beni della vita
che economicamente caratterizzano quel certo tipo»; tuttavia ne re-
spinge la valenza giuridico-applicativa in quanto tale tesi consente di
fornire una mera descrizione economica di approssimazione senza
che cio corrisponda ad una nozione giuridica. La tesi del contenuto
minimo si fonderebbe cio¢ su un mero discorso sostanzialistico-eco-
nomico, privo di una indispensabile base giuridico-positiva e sareb-
be pertanto inaccettabile!®.

In sintesi, per Giannini non pud configurarsi un contenuto co-
stituzionalmente garantito del diritto di proprieta in quanto non esi-
sterebbe nemmeno un concetto unitario di proprieta e spetterebbe
al legislatore ordinario dare forma e contenuto (conformare) alle di-
verse tipologie di proprieta, con il solo limite rappresentato dal ri-
spetto delle prescrizioni concernenti le finalizzazioni: assicurarne la
funzione sociale e renderla accessibile a tutti'®*; al contrario i tenta-
tivi di ricostruire un contenuto essenziale del diritto sarebbero privi
del necessario presupposto positivo e sarebbero viziati da indeter-
minatezza.

La tesi opposta, compiutamente sviluppata nell’omologo sag-
gio di Sandulli del 1972'% ¢ confermata in numerosi altri scritti del
medesimo Autore'® e di altri autorevoli studiosi'®, sostiene invece
I’esistenza di un contenuto minimo o essenziale del diritto di pro-

18 Ivi, 468 ¢ 469.

18 Ivi, 471.

18 SANDULLL, Profili costituzionali della proprieta privata, cit., 465.

1% Ip., Natura ed effetti dell’imposizione di vincoli paesistici, cit.; Ip., Urba-
nistica e Costituzione, cit., 211; Ip., Il diritto di costruire, oggi, cit., 157; Ip., Nuovo
regime dei suoli e Costituzione, cit., 73; Ip., Il regime dei suoli dopo il nuovo inter-
vento della Corte, cit., 247. Per una compiuta ed attenta analisi della posizione del
Prof. Sandulli sul tema: AmorosiNo, Aldo M. Sandulli ed il regime dei suoli: un “ri-
formista” non sufficientemente “riconosciuto”, cit., 465.

187 Tra i contributi piu significativi: D’ANGELO, Limitazioni amministrative
alla facolta di edificazione e diritto all’indennizzo, cit.; BARTOLOMEI, L'espropriazio-
ne nel diritto pubblico, Parte generale, cit.; GUICCIARDI, L'art. 42 della Costituzione
e la valorizzazione della proprieta privata, cit., 93; SANTORO PASSARELLI, Proprieta
privata e Costituzione, cit., 953; MAZZAROLLI, Riconoscimento e garanzia della pro-
prieta privata tra leggi di eversione e sentenze di salvaguardia, cit., 251; CORREALE,
Urbanistica, iniziativa economica, proprieta privata e poteri dell’autorita, Padova,
1984; TORREGROSSA, La proprieta fra ‘contenuto minimo’ e ‘diritto all’indennizzo’,

®©
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prieta'®®, desumibile dalla coscienza sociale del momento storico!®®

e concretantesi quantomeno nella possibilita di utilizzazione (di go-
dimento) del bene'®°.

Il ragionamento che sta alla base di questo secondo orientamen-
to € meno elegante ed articolato di quello svolto da Giannini — non
ce ne era la necessita — ma piu efficace.

Affermando che la proprieta privata «¢ riconosciuta e garantita
dalla legge», il comma 2 dell’art. 42 implica necessariamente un rico-
noscimento e una garanzia costituzionale dell’istituto della proprieta e
segnatamente di un nucleo essenziale non eludibile della stessa.

Non ¢, infatti, pensabile che il Costituente abbia statuito la so-
pravvivenza della proprieta se non nel presupposto e nella visione di
una certa connotazione dell’istituto stesso''.

cit., 15; PALADIN, Gli odierni problemi della proprieta fondiaria nella prospettiva
costituzionale, cit., 409.

188 «Non puo essere dubbio [...] che I’art. 42 (combinato disposto dei com-
mi 1 e 2) faccia oggetto di garanzia costituzionale I'istituto della proprieta privata.
N¢é vale addurre, in contrario, come da taluni impropriamente si fa, che il comma 2
affida alla legge il riconoscimento e la garanzia di tale proprieta, demandando alla
stessa di determinare ‘i modi di acquisto, di godimento e i limiti’» (cfr. SANDULLI,
Profili costituzionali della proprieta privata, cit., 351).

189 «Col verbo ‘riconoscere’ la Costituzione vuole indicare ’accettazione, la
ricezione, di una realta che sta a monte dell’attivita normativa dei pubblici poteri
(la repubblica ‘riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell'uomo’, riconosce a tut-
ti i cittadini il diritto al lavoro’, riconosce e promuove le autonomie locali’, ‘rico-
nosce i diritti della famiglia’, ecc.). L’art. 42 vuole dunque che il legislatore attinga
alla realta sociale (che ¢ cosa diversa dalla Costituzione materiale, la quale implica
una formazione giuridicamente operante), al comune sentire del momento storico.
Vuole cio¢ che a tali dati il legislatore si uniformi nel regolare e garantire i suoi isti-
tuti» (cfr. ivi, 354).

190 «Certo il disposto costituzionale muove (recependo quanto meno il nucleo
essenziale di una tradizione le cui origini si disperdono nei tempi) dal sicuro pre-
supposto che la proprieta implica ‘I'appartenenza’ di un bene (il quale ‘si acquista’,
ciog¢ si fa ‘proprio’, e, almeno in alcuni casi, si puo trasmettere ad altri) e implica
inoltre la possibilita della utilizzazione (godimento) del bene stesso. Non puo essere
recato in dubbio, dunque, che quanto meno il nucleo concettuale, in tal modo iden-
tificato, costituisca contenuto essenziale (Wesensgehalt, secondo I'art. 19, comma
2, della Costituzione di Bonn) della proprieta privata, cosi come delineata nell’art.
42 Cost. Quanto meno entro tali linee, 'istituto della proprieta deve considerarsi
percio garantito dalla Costituzione, e non semplicemente dalla legge alla quale la
Costituzione fa rinvio per la determinazione dei modi di acquisto, dei modi di godi-
mento e dei limiti della proprieta» (cfr. ivi, 352).

1 Iyi, 353,
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«Il ripetuto impiego, nella Costituzione, dell’espressione ‘pro-
prieta privata’ (che non puo non presupporre che se ne possa co-
gliere il contenuto concettuale) fa apparire illogico voler negare un
qualche significato sostanziale dell’espressione stessa; voler negare —
per dirla in altro modo — che il costituente, parlando di proprieta pri-
vata, abbia inteso esprimere una nozione che possa essere compresa
nella sua essenza, anche se non precisata nei suoi vari e multiformi
aspetti. Da un siffatto punto di vista consegue che qualunque inter-
pretazione che si intenda proporre dell’enunciazione ‘la proprieta ¢
pubblica e privata [...] la proprieta privata ¢ riconosciuta e garantita
dalla legge dalla legge’ non potrebbe prescindere dal riconoscimento
che cio che la Costituzione vuol riconosciuto e garantito dalla legge
(ordinaria) deve gia avere, prima di questa, una sua identita e con-
sistenza e non ¢, quindi, un’entita assolutamente indeterminata nel
suo contenuto, tale da poter essere conosciuta e definita solo a segui-
to e sul fondamento della legge che ne tratti»'92,

E chiaro che esistono multiformi tipi di proprieta individuabili
in relazione alle diverse caratteristiche dei beni che ne costituiscono
I’oggetto, ma tali diverse tipologie di proprieta hanno un nucleo es-
senziale comune, una sorta di minimo comune denominatore che il
Costituente impone al legislatore di riconoscere e garantire.

Nella Carta costituzionale I'utilizzo del verbo “riconoscere” ha un
significato tecnico preciso «vuole indicare I’accettazione, la ricezione,
di una realta che sta a monte dell’attivita normativa dei pubblici pote-
ri (la Repubblica ‘riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell'uomo’,
‘riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro’, ‘riconosce e promuove
le autonomie locali’, ‘riconosce i diritti della famiglia’, ecc.)».

Quando la legge “riconosce” non crea, (non costituisce), ma ac-
quisisce qualcosa di gia esistente e che se previsto — come nel caso
della proprieta — puo essere disciplinato sotto alcuni aspetti — i modi
di acquisto, di godimento e i limiti — ma nel rispetto del suo conte-
nuto essenziale presupposto.

In questo senso dovrebbe, quindi, escludersi che il legislatore
ordinario sia libero di conformare a suo piacimento la proprieta pri-

192 MazzaroLL1, Riconoscimento e garanzia della proprieta pr