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1 - La disciplina dei vincoli nella legge urbanista e
nel T.U. Espropriazioni.

La proprieta privata, pdrarticolo 42 della Costituzione e se-
condo quanto previsto dall'art. 1 del protocollo adlizionale n.

1 alla Convenzione europea dei Diritti dell'uomo (fmato a
Parigi il 20 marzo 1952) costituisce diritto fondamentale
dell’'uomo.

Il contenuto, e quindi le facolta, inerenti al dettiritto sono le
piu ampie previste dall’ordinamento giuridico (igelo ed
europeo ed in genere occidentale), e si sostanziaita
utilizzazione a fini economici del bene, segnatametel bene

! Presidente della 2" sezione del Tribunale ammatisb regionale del Piemonte.

2 Relazione tenuta nel corso del Convegno “Il pisegplatore generale” organizzato dal
Collegio dei Geometri e dei Geometri laureati dBlfavincia di Catania il 22 Ottobre
2010.



immobile e, nella specie, di area non ancora eddic
L'utilizzazione naturale di tali aree, quindi, edificabilita, cioe
la realizzazione di un opus suscettibile di valistag economica,
sia per la fruizione personale del proprietarioa ger la
disposizione onerosa a favore di terzi.

La disciplina dei vincoli € contenuta nellagge urbanistica
(legge numero 1150 del 1942) e nel T.U. sulle esprnazioni
per pubblica utilita (D.P.R. 8 giugno 2001, n. 327)

L'articolo 7 della legge urbanistica (nel testo sostituito
dall'articolo 1, comma 1, della legge 19 novembB68] n.
1187), disciplina la zonizzazione, ispirandosi alin@pio
secondo il quale il piano regolatore generale dmresiderare la
totalita del territorio comunale e dal predettonpipio deriva la
conseguenza che non e conforme alla legge unapliiscidel
territorio comunale che non ricomprenda lintero bam
lasciando priva di destinazione aree, piu 0 menpi@m

Con riguardo in particolare alla zonizzazidteticolo 7 della
legge urbanistica individua il contenuto delle destazioni
urbanistiche, disponendo che ‘"esso deve indicare
essenzialmente:

1) la rete delle principali vie di comunicazionerasli,
ferroviarie e navigabili e dei relativi impianti;

2) la divisione in zone del territorio comunale damprecisazione
delle zone destinate all'espansione dell'aggregatano e la
determinazione dei vincoli e dei caratteri da oss&rin ciascuna
zona);

3) le aree destinate a formare spazi di uso pubblisottoposte a
speciali servitu;

4) le aree da riservare ad edifici pubblici o do ysubblico
nonché ad opere ed impianti di interesse collettigociale;

5) i vincoli da osservare nelle zone a caratterericst,
ambientale, paesistico;

6) le norme per l'attuazione del piano”.

L'art. 11 della legge urbanistica, nel disciplinarela durata e
gli effetti del piano generale,prevede che il piano regolatore
generale del Comunlea vigore a tempo indeterminatosenza
operare (nel suo testo originario) alcuna distinzioe tra
tipologie di zonizzazione.



L'articolo 40 della legge urbanistica (come sostituito
dall'articolo 5, della legge 19 novembre 1968, 187) dispone
che nessun indennizzo e dovuto per le limitaziahii &incoli

previsti dal piano regolatore generale, nonchdgémitazioni e
per gli oneri relativi all'allineamento edilizio Itk nuove
costruzioni.

L'art. 2, comma 1, legge 19 novembre 1968, n. 118rticolo

abrogato dall'art. 58, d.p.r. 8 giugno 2001, n.,32decorrere dal
30 giugno 2003, ai sensi dell'art. 2, d.l. 20 gu@®02, n. 122,
conv., con modificazioni, in I. 1° agosto 2002185) disponeva
che “le indicazioni di piano regolatore generald|anparte in cui
incidono su beni determinati ed assoggettano i lstessi a
vincoli preordinati all'espropriazione od a vincofie comportino
I'inedificabilita, perdono ogni efficacia qualorate cinque anni
dalla data di approvazione del piano regolatoreegda non
siano stati approvati i relativi piani particolagegfi od

autorizzati i piani di lottizzazione convenziondtiefficacia dei

vincoli predetti non puo essere protratta oltretatmine di

attuazione dei piani particolareggiati e di lotiizione”.

L'attuale formulazione della norma va applicata con la

risultante dell'effetto manipolativo determinato ddla

sentenza della Corte costituzionale 20 maggio 1999,179, la
quale ha dichiarato [lillegittimita costituzionale del

combinato disposto dei seguenti numeri 2, 3, 4 e ltart. 40

successivo e dell'art. 2, comma 1, legge 19 noverldr968, n.
1187, nella parte in cui consente allAmministrazioe di

reiterare i vincoli urbanistici scaduti, preordinati

all'espropriazione o che comportino l'inedificabilta, senza la
previsione di indennizzo.

Il D.P.R. 8 giugno 2001, n. 327, con il quale e steemanato il
testo unico sull'espropriazione per pubblica utilid, ha
interamente sostituito la disciplina del regime vigolistico

collegato alle procedure espropriative, disponeaitiarticolo 8

che “ Il decreto di esproprio pud essere emanastogar ... a)
l'opera da realizzare sia prevista nello strumemtoanistico
generale, o in un atto di natura ed efficacia eaeivte, e sul
bene da espropriare sia stato apposto il vincokorgdimato
all'esproprio”.



Si inserisce, pertanto, I momento della pianificanne
urbanistica con riguardo all'imposizione del vincob
preordinato all'espropriazione per pubblica utilita dell'aria
nell'ambito del procedimento espropriativo.

Il successivaarticolo 9 (modificato dall'articolo 1 del D.L.vo 27
dicembre 2002, n. 302) ha disciplinato il procedine di
imposizione del vincolo predetto, disponendo cheuti bene &
sottoposto al vincolo preordinato all'esproprio i@ diventa
efficace l'atto di approvazione del piano urbaogstgenerale,
ovvero una sua variante, che prevede la realizaazio un opera
pubblica o di pubblica utilita.

Il vincolo preordinato all'esproprio ha la durata di cinque
anni. Entro tale termine, pud essere emanato |l
provvedimento che comporta la dichiarazione di publica
utilita dell'opera. Se non e tempestivamente dichrata la
pubblica utilita dellopera, il vincolo preordinato
all'esproprio decade e trova applicazione la disclma dettata
dall'articolo 9 del testo unico in materia ediliziaapprovato
con decreto del Presidente della Repubblica 6 giugr001, n.
380. 4. Il vincolo preordinato all'esproprio, dopola sua
decadenza, puO essere motivatamente reiteratogon la
rinnovazione dei procedimenti previsti al comma lerendo
conto delle esigenze di soddisfacimento degli stechd5. Nel
corso dei cinque anni di durata del vincolo preeth
all'esproprio, il Consiglio comunale puo motivatameedisporre
0 autorizzare che siano realizzate sul bene vihzwotpere
pubbliche o di pubblica utilita diverse da quellgmariamente
previste nel piano urbanistico generale. In tabcas la Regione
o I'ente da questa delegato all'approvazione @elopurbanistico
generale non manifesta il proprio dissenso entrterinine di
novanta giorni, decorrente dalla ricezione delldibdea del
Consiglio comunale e della relativa completa doquagone, si
intende approvata la determinazione del consiglimunale, che
In una successiva seduta ne dispone l'efficaci&ab/o quanto
previsto dal comma 5, nulla € innovato in ordina abrmativa
statale o regionale sulla adozione e sulla appromazdegli
strumenti urbanistici”.

L'articolo 9 del testo unico in materia edilizia (gprovato con
decreto del Presidente della Repubblica 6 giugno QQ, n.



380) disciplina [I'edificazione nei comuni sprovvist di
strumenti urbanistici, prevedendo che “sono consentiti:

a) gli interventi previsti dalle lettere a), b) edel primo comma
dell'articolo 3 che riguardino singole unita immiayi o parti di
esse e ciomterventi di manutenzione ordinaria, interventi di
manutenzione straordinaria, interventi di restauro e di
risanamento conservativo

b) fuori dal perimetro dei centri abitati, gli imenti di nuova
edificazione nel limite della densita massima fana di 0,03
metri cubi per metro quadro; in caso di interventestinazione
produttiva, la superficie coperta non puo comunsugerare un
decimo dell'area di proprieta e nelle aree nellaliguon siano
stati approvati gli strumenti urbanistici attuatiprevisti dagli
strumenti  urbanistici generali come presupposto per
I'edificazione, oltre agli interventi indicati abmma 1, lettera a),
sono consentiti gli interventi di cui alla lettedd del primo
comma dell'articolo 3jnterventi di ristrutturazione edilizia
che riguardino singole unita immobiliari o partiedise.

Tali ultimi interventi sono consentiti anche se uagdino
globalmente uno o piu edifici e modifichino fino2b per cento
delle destinazioni preesistenti, purché il titolaled permesso si
impegni, con atto trascritto a favore del comurecura e spese
dell'interessato, a praticare, limitatamente allarcentuale
mantenuta ad uso residenziale, prezzi di venditzarmeoni di
locazione concordati con il comune ed a concomegdi oneri di
urbanizzazione di cui alla sezione Il del capo @l gresente

titolo”>.

L'articolo 39 del D.P.R. n. 327 del 2001, al fine iddare
applicazione della sentenza della Corte costituziate numero
179 del 1999, ha disciplinato le modalita ed i ceri di
quantificazione dell'indennita dovuta ai proprietari delle aree
nel caso di reitera dei vincoli preordinati all'espopriazione,
cosi disponendo “1. In attesa di una organicatesiazione della
materia, nel caso di reiterazione di un vincolo opdenato
all'esproprio o di un vincolo sostanzialmente eppativo €
dovuta al proprietario una indennita, commisurdtandita del
danno effettivamente prodotto. 2. Qualora non sevipta la

3 Norma in parte riproduttiva dall'art. 4, comma.,ult 28 gennaio 1977 n. 10,

ritenuto applicabile alle “zone bianche” dalla ggprudenza del Consiglio di Stato

ed in particolare dalle decisioni dellAdunanzangléa del Consiglio di Stato n. 7

del 2 aprile 1984, numero 10 del 30 aprile 1984uenero 12 dell'11 giugno 1984.
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corresponsione dell'indennita negli atti che deileamo gli effetti

di cui al comma 1, l'autorita che ha disposto igerazione del
vincolo e tenuta a liquidare l'indennita, entrdeimine di due
mesi dalla data in cui abbia ricevuto la documentiimanda di
pagamento ed a corrisponderla entro i succes&utdrgiorni,

decorsi i quali sono dovuti anche gli interessialed3. Con atto
di citazione innanzi alla Corte d'appello nel cistektto si trova
l'area, il proprietario pud impugnare la stima téfata

dall'autorita. L'opposizione va proposta, a penadetadenza,
entro il termine di trenta giorni, decorrente dal@ifica dell'atto
di stima.. 4. Decorso il termine di due mesi, pstvidal comma
2, il proprietario puo chiedere alla Corte d'appell determinare
I'indennita. 5. Dell'indennita liquidata al sensei dcommi

precedenti non si tiene conto se l'area & suce@essite
espropriata”.



2 - L’evoluzione del regime vincolistico precedental
T.U. Espropriazioni per p. u. del 2001.

Per comprendere le ragioni dell'evoluzione del quasbrmativo
come sopra delineato é indispensbile ricostruireoimplesso
intreccio tra interventi normativi e pronunce gadglizionali (in
particolare della Corte costituzionale) che haniguardato il
rapporto intercorrente tra la pianificazione urlsdna ed il
procedimento espropriativo.

La Corte Costituzionale ha pronunciato le fondamerdli
sentenze 14 maggio 1966, n. 38, e 29 maggio 19685%,
riguardanti i medesimi giudizi pendenti presso il @nsiglio di
giustizia amministrativa della Regione siciliana.

Nell'ambito di alcuni giudizi, proposti da alcunrgprietari di
aree (sulle quali il piano regolatore generale avedicato |
caratteri e i vincoli di zona da osservare nelliedzione, nonche
le aree destinate a formare spazi di uso pubbliah quelle
riservate a verde pubblico, a verde privato, a eegkicolo o ad
edificazione di interesse pubblico), il Consiglio giustizia
amministrativa per la Regione Siciliana aveva salle alcune
guestioni di legittimita costituzionale dell’artico7, numeri 2, 3
e 4, della legge n. 1150 del 1942, e cioé delleneoattributive
del potere di imporre vincoli di qualsiasi naturdla proprieta
privata e, tra questi, quelli preordinati all’egprio.

Le questioni in un primo momentsono state dichiarate in
parte infondate dalla Corte Costituzionale (con lssentenza 14
maggio 1966, n. 38), che ha ritenuto non violato principio
costituzionale della riserva di legge sancita da#rticolo 42,
secondo comma, della Costituzionepoiché l'articolo 7, n. 2,
della legge n. 1150 del 1942 ha sufficientementerdenato i
vincoli di zona e i vincoli riguardanti la costrone dei
fabbricati, nonché i controlli a tutela della prepa privata.

In tal modo, la Corte ha rilevato che la legge pad demandare
alle previsioni urbanistiche (mediante lo strumend& piano
regolatore generale) il potere di conformare lgppeta privata.

Il piano regolatore generale ha natura di atto desso , cui
partecipano diverse autorita urbanistiche, comunegmne, che
puo dirsi, percio, perfetto solo quando siano wdaute
entrambe le deliberazioni di adozione e di approvez



Con una successiva ordinanza, il Consiglio di gisstper la
Regione siciliana ha prospettato la questione denmento ali
vincoli alle aree destinate a verde, ad edificiolastico ed alla
conservazione di fabbricati monumentali, rilevarath@ sarebbe
stato dovuto un indennizzo espropriativo “soltagieando la
destinazione prevista dal piano regolatore genevalega in
seguito di tempo, attraverso piani regolatori pattireggiati,
attuata dal Comune, che peraltro non sarebbe \atwodl

riguardo a termini di sorta”. Per il Consiglio diugtizia,

pertanto, “dall’approvazione del piano regolatorengyale
deriverebbe immediatamente una compressione d#todati

proprieta”.

La questione sollevata dal Consiglio di giustizianainistrativa &
stata ritenuta fondata dall&€orte Costituzionale, con la
sentenza 29 maggio 1968, n. hH9a quale ha dichiarato
l'incostituzionalita “dei numeri 2, 3, 4 dell’articolo 7 e
dell'articolo 40 stessa legge, nella parte in cuiam prevedono
un indennizzo per l'imposizione di limitazioni ope@anti
immediatamente e a tempo indeterminato nei confromtdei
diritti reali, quando le limitazioni stesse abbianocontenuto
espropriativo nei sensi indicati in motivazione”.

La Corte Costituzionale ha affermato che:

a) nel sistema risultante dall’articolo 7 dellagegn. 1150 del
1942, “viene a determinarsi, salvo per quanto mndaaquei
vincoli che sono ordinati al mantenimento di destioni attuali
della proprieta, un distacco tra I'operativita inmdiaga dei vincoli
previsti dal piano regolatore generale ed il consagnto del
risultato finale”;

b) il raggiungimento del risultato finale (il trasfimento della
proprieta, per le aree da destinare a opere eulnllipi, ovvero
la trasformazione ad opera dei proprietari di uro Ibene) “e
dilazionato a data incerta e imprevista e imprawezlinel suo
verificarsi (quella in cui potranno essere evemhgglte approvati
e attuati i piani particolareggiati)”;

c) la legge per i trasferimenti coattivi “non fisalcun termine
decorrente dall'entrata in vigore del piano gemerahon
contempla alcun indennizzo per il vincolo di immfagdibilita cui
il proprietario € tenuto a sottostare per il temdbmitato,
durante il quale rimarra in attesa del trasferiro&nt



d) il terzo comma dell’articolo 42 della Costituz® si applica
non solo alle espropriazioni immediatamente tragatna anche
quando “singoli diritti, che allistituto si rica@gano
(naturalmente secondo il regime di appartenenza lobsii
configurato dalle norme in vigore), vengano comgires
soppressi senza indennizzo, mediante atti di imzpos che,
indipendentemente dalla loro forma, conducano tadouna
traslazione totale o parziale del diritto, quantd ano
svuotamento di rilevante entita ed incisivita deb sontenuto,
pur rimanendo intatta [I'appartenenza del diritto la&
sottoposizione a tutti gli oneri, anche fiscaliguardanti la
proprieta fondiaria”, in quanto anche tali atti marconsiderati di
natura espropriativa”;

e) tra i limiti connessi e connaturali alla funzosociale del
diritto di proprieta, rientrano quelli «inerenti I'@tensita
estensiva e volumetrica, alla localizzazione, aode e simili»,
ovvero quelli “di immodificabilita per la limitatdurata (purché
ragionevole) dei piani particolareggiati, di quediee che i piani
stessi destinano al trasferimento in vista delleg@mmate
trasformazioni o diverse utilizzazioni”;

f) non €&, invece, costituzionalmente consentito che
I'approvazione del P.R.G. comporti (in assenzaadptievisione
di un indennizzo) 'immediata estinzione di ognispibilita di
edificazione, nelle “ipotesi di vincoli temporan@na di durata
illimitata) preordinati al successivo (ma inceri@sferimento del
bene per ragioni di interesse generale», ovvere r@botesi di
vincoli che, pur consentendo la conservazione diedkarita del
bene, sono tuttavia destinati a operare immediattanmena
definitiva incisione profonda, al di l1a dei limitbnnaturali, sulla
facolta di utilizzabilita sussistenti al momentdl'daposizione”.

La sentenza n. 55 del 1968 ha, invece, dichiaratordorme
alla Costituzione l'articolo 11, primo comma, dellalegge n.
1150 del 1942, che dispone la durata indeterminatdelle
previsioni del piano urbanistica conseguentemente non ha
imposto al legislatore di disporre la durata terapea dei vincoli
preordinati all'esproprio (continuandosi ad appécall
menzionato primo comma dell'articolo 11), ma hahdicato la
parziale incostituzionalita dell'articolo 7 nellaarfe in cui
consentiva la previsione di vincoli preordinati'egpropriazione
di durata illimitata, in assenza della correspomsiodi un
indennizzo in favore del proprietario, in consideoae
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dell'indubbio deprezzamento che il bene subivaquise della
mera imposizione del vincolo di durata illimitataseordinato
all'esproprio.

Nell'adeguarsi alle statuizioni della Corte Cositnale, il
legislatore(con l'articolo 2 della legge n. 1187 del 1968pn ha
previsto I'obbligo di corrispondere l'indennizzo kd sancito la
decadenza dei vincoli preordinati all’esproprio, aseguito del
decorso del quinquennio dalla approvazione dello stmento
urbanistico generale quando i vincoli stessi “incidono su beni
determinati” e importano il trasferimento coattivel bene
ovvero non consentono al suo proprietario neppundldzarlo.

La successiva giurisprudenza della Corte Costituziwale
(nelle sentenze 22 dicembre 1989, n. 575, e 12 madP82, n.
92) ha chiarito che il legislatore avrebbe potuto Beegtra i due
seguenti sistemi:

a) o attribuendo all'autorita urbanisticpotere di apporre
vincoli preordinati all'esproprio (ovvero preclusiv
dell'utilizzazione da parte dei proprietari), avehtrata illimitata
nel tempo, ma allora si sarebbe dovuto prevedereamgruo
indennizzo;

b) oppure attribuendo il potere di appaordescritti vincol
entro limiti temporali, ed allora si sarebbe potatm prevedere
alcun indennizzo per la temporanea negativa inzaesal diritto
di proprieta.

Anche al fine di non gravare la finanza pubbliddggislatore

(col citato articolo 2 della legge n. 1187 del 1p6&a

discrezionalmente scelto il sistema descritto rieli@ra b) ed ha
fissato la durata massima di cinque anni dei vinga@ordinati

all’esproprio.

La sentenza n. 55 del 1968 ha colto l'irrazionalita@lel sistema
che derivava dall’articolo 7 della legge n. 1150 ¢lel942,
poiché:

- alcuni proprietari (quelli delle aree consideratificabili dalle
discrezionali scelte del piano regolatore) potevaenz’altro
costruire, beneficiando dellaumento di valore dante per lo
piu dalle stesse scelte urbanistiche, dallo svibugell'abitato e
dalla realizzazione delle infrastrutture a spedka dellettivita;
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- altri proprietari (quelli che avevano subito ilingolo
preordinato all’esproprio) non solo non potevanstiore ed
avrebbero in prospettiva perso il loro bene, mardtigta nessun
indennizzo percepivano malgrado vi fosse stato hiettivo
decremento di valore del bene, proprio a causametisizione
del vincolo preordinato all’esproprio, avente darat
indeterminata.

La sentenza n. 55 del 1968 della Corte Costituloraa
affermato principi rilevanti sia sotto il profiloostanziale che
sotto quello procedimentale.

Sotto il profilo sostanziale, la Corte Costituzitma

- non ha considerato preclusa la legge che vestificazione al

proprietario in quanto tale, senza prevedere uaennxzo;

- ha affermato che, se il sistema consente al piabanistico di
attribuire ad alcuni proprietari la facolta di ecdre, per il

principio di uguaglianza va indennizzato il propau® che non
puo costruire a tempo indeterminato e subisce im@dzione

di valore del suo bene, a causa del vincolo preatdi
all’esproprio.

Sotto il profilo procedimentale, la Corte Costitwzale ha
ribadito I'esigenza chelebbano avere una durata massima i
procedimenti espropriativi (intesi in senso ampio):

- nel vigore della legge 25 giugno 1865, n. 2339ddcreto

d’esproprio non poteva essere emanato in ogni terppiché

I'articolo 13 (per la giurisprudenza tuttora esgres di un

principio generale) prevedeva la fissazione denierdi inizio e

di conclusione del procedimento espropriativo éedmbere;

- I'articolo 7 della legge n. 1150 del 1942 si peamén contrasto
con la Costituzione, per la parte che consentiatiivazione del
procedimento di esproprio senza limiti di tempol'davenuta

apposizione del vincolo preordinato all’esproprio.

In base ai principi enunciati dalla sentenza n. 5%lel 1968,
pertanto, se il sistema non prevede l'indennizzo heaso di
imposizione del vincolo preordinato all’esproprio, vi deve
essere un termine finale entro il quale va attuattale vincolo
(mediante la dichiarazione di pubblica utilita).

Se, invece, € corrisposto I'indennizzo, tale terminfinale puo
anche non esservi.
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La successiva legislazione (ed in particolare la dge 28
gennaio 1977 n. 103i e caratterizzata per i seguenti aspetti:

a) le leggi hanno varie volte prorogato la dura& dncoli
preordinati all’esproprio, in attesa di una legge geénerale
riordino, per rispettare le statuizioni della seate n. 55 del
1968;

b) non sono state espressamente disciplinate kegoenze della
decadenza dei vincoli preordinati all'esproprio ella loro
reiterazione;

c) con la legge n. 765 del 1967 e la legge n. 833971 (come
successivamente modificata nel 1974 e nel 1977), la
pianificazione urbanistica (gia rilevante e aventéievo
conformativo in base all’articolo 896 del codicevile e alla
legge n. 1150 del 1942) ha assunto un ruolo decigigr
I'attribuzione del concreto carattere edificataaltz aree;

d) sono stati previsti divieti, penalmente sanziQréi costruire
in assenza della concessione edilizia e in basmadoncessione
contrastante con gli strumenti urbanistici, andtadivi.

Tale complessiva normativa ha dato luogo anche md u
complessivaiforma dell'indennita di espropriazione.

Al criterio generale del valore venale del bene esppriato,
previsto dall’articolo 39 della legge n. 2359 del 865, ed ai
criteri variamente riduttivi, previsti dalle leggspeciali, la
legislazione degli anni Settante sostituito il ‘criterio unico’
(con alcuni coefficienti  modificativi)  dell'indennita
commisurata sul valore agricolo medip calcolato per metro
quadrato su base provinciale.

Tale innovativo criterio:

- era coerente con le normativa (tuttora in viggrey) la quale si
puo costruire, in base al permesso di costruirar{egicilia alla
concessione edilizia), solo se cid0 e consentitdodstrumento
urbanistico;

- aveva unificato il criterio di liquidazione defidennita di
espropriazione, facendo venire meno le discrimorazinerenti
alle varie normative preesistenti, ispirate aiecripiu eterogenei;
- riduceva l'entita della spesa necessaria perelizzazione
degli interventi.
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La Corte Costituzionale (con la successiva sentenra 5 del
1980) ha rilevato che la riforma sul c.d. valore agcolo medio
aveva reso ancora piu marcata la diversita di tratamento tra

I titolari di beni conformati da un piano urbanisti co:

- | proprietari delle aree considerate edificat¥dile discrezionali
scelte del piano regolatore potevano senz’altro trains
(continuando a beneficiare dell’aumento di valoesivchnte per
lo piu dalle stesse scelte urbanistiche, dallouppidb dell’abitato
e dalla realizzazione delle infrastrutture a spk=ska collettivita);

- | proprietari delle aree espropriate ed edifitddpbpo avere gia
subito un vincolo preordinato all’esproprio pedlaata massima
di cinque anni) ottenevano un indennizzo calcotsonza tenere
conto delle reali qualita del bene, perché equtpaaiaquello non
avente destinazione edificatoria.

La sentenza della Corte Costituzionale n. 5 del 1980a
dichiarato lincostituzionalita di tutte le norme che, per le
aree edificabili, avevano previsto il pagamento déhdennita
di espropriazione in base al c.d. valore agricolo edio,
affermando che;

a) “é indubbiamente esatto che il sistema normadivoato per
disciplinare I'edificabilita dei suoli demanda allpubblica
Autorita ogni determinazione sul se, sul come darstl quando
(mediante i programmi pluriennali di attuazione vsg
dall’articolo 13 della legge n. 10 del 1977) detiificazione”;

b) tuttavia, per le aree rese edificabili daglustenti urbanistici,
“la edificazione avviene ad opera del proprietatal’area, il
quale, occorrendo ogni altra condizione, ha digttbottenere la
concessione edilizia, che é trasferibile con lgppeata dell’area
ed e irrevocabile”;

c) “da cio deriva chd diritto di edificare continua a inerire
alla proprieta e alle altre situazioni che comprendono la
legittimazione a costruire, anche se di essi sdab gittavia
compressi e limitati portata e contenuto, nel sefs® I'avente
diritto puo solo costruire entro i limiti, anchentporali, stabiliti
dagli strumenti urbanistici”;

d) poiché il sistema consente di edificare “al solo pprietario

o al titolare di un altro diritto reale che legittimi a costruire”,
“la concessione a edificare non e attributiva di ditti nuovi
ma presuppone facolta preesistentisicché sotto questo profilo
non adempie a funzione sostanzialmente diversa ukllaq
dell’antica licenza, avendo lo scopo di accertareritorrenza
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delle condizione previste dall’ordinamento per dszio del
diritto, nei limiti in cui il sistema normativo meconosce e tutela
la sussistenza”;

e) la “destinazione edilizia dei suoli €& implicitame
riconosciuta dal sistema attuato con la legge b. @8 1971 e
successive modifiche, in quanteoefficienti di maggiorazione
dell'indennita per le aree comprese nei centri edifati ... non
possono avere razionale giustificazione se non nitendo che
si sia voluto attribuire all’espropriato un maggiore compenso
in relazione alla destinazione edilizia delle aregtesse”;

f) per queste ragioninon &€ conforme all’articolo 42, terzo
comma, Cost. la previsione del c.d. valore agricolmedio
come criterio per la determinazione della misura
dell'indennita di espropriazione dell'area edificakle, perché
avulso dalle sue caratteristiche essenziali e dddistinazione
economica e non basato sul suo valore.

In sintesi, la sentenza n. 5 del 1980 ha ritenb& ¢

- pur non dovendo corrispondere al valore venaldadea
edificabile, lI'indennita di esproprio deve averemep base di
riferimento (salvi gli eventuali parametri riduflivil valore
effettivo dell’area e non un valore ‘astratto’ éccdato in base al
valore agricolo medio;

- derivano incongruita e disparita di trattamenta dalcolo
dell'indennita di esproprio per un’area edificabile base al
criterio agricolo.

La stessa Corte ha poi chiarito daesentenza n. 5 del 1980 ha
riguardato i soli terreni che abbiano ricevuto deshazione
edificatoria (e non quelli agricoli, per i quali cantinuano ad
applicarsi le norme sul c.d. valore agricolo medioCorte Cost.,
21 dicembre 1985, n. 355; 30 luglio 1984, n. 23Q;glugno
1993, n. 283, punto 6.2. della motivazione).

A seguito della sentenza n. 5 del 1980, vi € statgeriodo di
vuoto normativo per la disciplina dell'indennitaefipropriazione
per le aree edificabili.

In attesa di una complessiva riforma, tale vuoto:

- ha comportato un notevole contenzioso (in relazial quale la
Corte di Cassazione ha ritenuto applicabile ilecrat del valore
venale, stabilito dall’articolo 39 della legge 352 del 1865);

14
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- € stato colmato (retroattivamente e salvi i rappesauriti)
dall'articolo 5 bis del decreto legge n. 333 de®a9convertito
nella legge n. 359 del 1992.

Per quanto riguarda il vincolo preordinato all’egpio (avente
durata massima di cinque anni in base all'articotella legge n.
1187 del 1968),va, infine, rimarcata l'importanza della
sentenza della Corte Costituzionale 20 maggio 1998, 179,
per la quale:

a) vanno “considerati come normali e connaturdéi ploprieta,
quale risulta dal sistema vigente, i limiti non abli posti
normalmente nei regolamenti edilizi o nella piasatione e
programmazione urbanistica e relative norme teenicjuali i
limiti di altezza, di cubatura o di superficie cope le distanze
tra edifici, le zone di rispetto in relazione aute opere
pubbliche, i diversi indici generali di fabbricatil ovvero i limiti
e rapporti previsti per zone territoriali omogemresmili”;

b) si pongono “al di fuori dello schema ablatorgpeopriativo ...
I vincoli che importano una destinazione (anchecahntenuto
specifico) realizzabile ad iniziativa privata o gigcua pubblico-
privata”;

c) mentre per il primo periodo di efficacia del vincob
preordinato all’esproprio non € necessariamente daxMo un
indennizzo, questo e dovuto a seguito della suateriazione;

d) per la determinazione dell'indennizzo, la sede idonea e
quella della fonte legislativa e non una senterdditiaa della
Corte, considerato che nel caso di reiterazione \detolo
preordinato all’esproprio vi € una diminuzione dellore di
scambio o di utilizzabilita del bene e non la perdiella sua
proprieta;

e) tale diminuzione va commisurata “o al mancato migrmale
del bene, ovvero alla riduzione di utilizzazionejvexo alla
diminuzione di prezzo di mercato (locativo o diretéo) rispetto
alla situazione giuridica antecedente alla piaa#gione che ha
imposto il vincolo”;

f) il legislatore deve “precisare le modalita diuazione del
principio  dellindennizzabilita dei vincoli a comteto
espropriativo, esercitando scelte tra misure nsare,
indennitarie, e anche, in taluni casi, tra misutteraative
riparatorie anche in forma specifica ..., mediantéertd ed
assegnazione di altre aree idonee alle esigenzsodgktto che
ha diritto ad un ristoro”;

15
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g) Iin attesa del “necessario intervento legislatigaolla
guantificazione e sulle modalita di liquidaziond!’delennizzo”,
gia a seguito della stessa sentenza n. 179 del ¥9%ede
giurisdizionale il giudice pud accertare il cargdte
sostanzialmente espropriativo della reiterazionk wiecolo e
“ricavare dall’'ordinamento le regole per la ligutae di
obbligazioni indennitarie, nella specie come olddigni di
ristoro del pregiudizio subito dalla rinnovazionedal protrarsi

del vincolo™..

* La successiva giurisprudenza della Corte costihate (con particolare riguardo
alla normativa regionale) si colloca nel solco @skntenza numero 179 del 1999.
E stato ritenuto costituzionalmente illegittimat'&2 D.P.R. 6 marzo 1978 n. 218
(t.u. delle leggi sugli interventi nel Mezzogiornoxhe consentiva
allamministrazione di reiterare i vincoli scadytreordinati all'espropriazione o
che comportino [linedificabilita, senza la previgo di indennizzo (Corte
costituzionale 18 febbraio 2001 numero 411).

E stato ritenuto costituzionalmente illegittimocibmbinato disposto dell'art. 37
comma 5 |. reg. Puglia 31 maggio 1980 n. 56 eadell7 comma 2 |. reg. Puglia
27 luglio 2001 n. 20, nella parte in cui si rifedsio a vincoli scaduti, preordinati
all' espropriazione o sostanzialmente espropriatiemnza previsione di durata e di
indennizzo. La garanzia costituzionale in materi@spropriazione si attua sulla
base del principio secondo cui, per i vincoli ulilstiai espropriativi, la reiterazione
o la proroga comporta, oltre la temporaneita, ucessgario indennizzo, diretto al
ristoro del pregiudizio causato dal protrarsi dellaata del vincolo stesso (Corte
costituzionale, 09 maggio 2003, n. 148).

E stato ritenuto costituzionalmente illegittimo,r pgolazione degli art. 3, 42
comma 3 e 97 cost., il combinato disposto delldtcomma 9 |. reg. Campania 13
agosto 1998 n. 16, e dell'art. 77 comma 2 |. reggn@ania 11 agosto 2001 n. 10,
nella parte in cui proroga per un triennio i piagjolatori dei nuclei e delle aree
industriali gia scaduti. Nel perseguire lo scopaeatidere validi ed efficaci i piani
che i consorzi per le aree di sviluppo industreevano gia elaborato anche da
tempo e che dunque erano meno suscettibili di inmteedattuazione, le norme
censurate, in assenza di una qualsivoglia valutazidegli interessi pubblici e
privati coinvolti dal rinnovo dei vincoli posti dgiani a.s.i., in relazione alla
persistente necessita da parte della p.a. di dispbella proprieta privata per
realizzare un progetto di interesse generale, amgiddirettamente sulle proprieta
interessate, esponendole al procedimento espriopriaiui € prodromica la
dichiarazione di pubblica utilita in essi impligienon consentono il bilanciamento
dell'interesse pubblico con gli interessi dei pretairi destinatari del vincolo, con la
conseguenza che i proprietari medesimi vengonostispad un ulteriore periodo di
compressione del proprio diritto, quando la dectrae anche lontana, del periodo,
legale e prevedibile, di efficacia del vincolo, ¢ aver creato in essi un legittimo
affidamento sulla riespansione del diritto medesimahe i loro diritti risultano
limitati attraverso la reviviscenza dei piani a,sal di fuori della necessaria
procedimentalizzazione della verifica, caso perocatella persistente attualita
dell'interesse allo sviluppo industriale in rappaatl'interesse dei proprietari (Corte
costituzionale, 20 luglio 2007 , n. 314).

In quest'ultima sentenza si legge in particolare 'tta regola dell'indennizzabilita
dei vincoli espropriativi reiterati € ormai un pripio consolidato nell'ordinamento,
anche per I'entrata in vigore dell'art. 39 delaastico delle espropriazioni (D.P.R.
8 giugno 2001, n. 327). La reiterazione di qualsiamcolo preordinato
16
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all'esproprio, 0 sostanzialmente espropriativo, qien €& da intendere
implicitamente integrabile con il principio generalellindennizzabilitd (sentenza
n. 397 del 2002), tanto piu che al momento in kGiansiglio di Stato ha sollevato
la questione, la regione Campania, con la leggdi@mbre 2004, n. 16 (Norme
sul governo del territorio), ha recepito il principnel proprio ordinamento
urbanistico, rinviando, per la quantificazione @adllennizzo, al testo unico delle
espropriazioni”.
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3 - La giurisprudenza dalla Corte europea per i diitti
dell'uomo in tema di vincoli espropriativi.

Parallelamente alla giurisprudenza costituzionalprbblematica
dei vincoli urbanistici e stata affrontata dinamalia Corte
europea dei diritti del’'uomo.

L'art. 1 del protocollo n. 1 della Convenzione ga&a dei Diritti
dell'uomo riconosce, in capo a ogni persona fisicaorale, il
diritto al rispetto dei suoi beni; la proprieta n@uo essere
sottratta al privato se non per causa di pubbligiitaue alle
condizioni previste dalla legge e dai principi gatiedel diritto
internazionale,

Rimane, peraltro, salvo il diritto degli Stati dnanare le leggi
che reputino necessarie per regolamentare 'uso beei
conformemente all'interesse generale per assicunaagamento
delle imposte o di altri contributi o delle sanzfon

Secondo la consolidata giurisprudenza della Cdlidefattispecie
astratta del primo periodo del comma primo puo resse
ricondotta qualunque misura che determini una dimone della
disponibilita o del godimento dei beni o che conmus@rovochi
una diminuzione del valore patrimoniale degli stesshe, d'altro
canto, non possa essere considerata né una prieazella
proprieta, né una forma di regolamentazione dell'dsi beni
stessi.

In questa prospettiva sussiste una violazione adell'1
ogniqualvolta non sia rispettato il criterio dglsto equilibrio
(fair balance) tra le esigenze dellinteresse gdeerdella
comunita statale e gli imperativi della salvaguardiei diritti
fondamentali della persona, criterio attraverso i puo
verificarela proporzionalita tra il sacrificio imposto al privato
(mezzi impiegati) e lo scopo di pubblica utilita peseguito
(scopo perseguito).

5 La Carta dei diritti fondamentali dell'Unione epea approvata a Nizza il 7
dicembre 2000 all’articolo 17 riconosce il diritth proprieta, disponendo che
“ogni individuo ha il diritto di godere della prapta dei beni che ha acquistato
legalmente, di usarli, di disporne e di lasciarleredita. nessuno puo essere privato
della proprieta se non per causa di pubblico issenei casi e nei modi previsti
dalla legge e contro il pagamento in tempo utileuda giusta indennita per la
perdita della stessa. I'uso dei beni pud essedategdalla legge nei limiti imposti
dall'interesse generale”.
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Una diminuzione della disponibilita del bene puaplire,
derivare anche da un ostacolo di fatto o di dittpieno e libero
godimento del bene.

A conferma di tale interpretazione, vi € la versidnglese del
primo periodo del primo comma che parla di pacifjoaimento
dei beni (peaceful enjoyments of his possessions).

La Corte non limita la sua indagine alla valutaeiain misure che
comportano un formale trasferimento della proprieta accoglie
la nozione di espropriazione di fatto ricorrenteniggalvolta il
provvedimento dell'autorita comporti tali limitamioal diritto di
proprieta da pregiudicarne in concreto I'esercizio.

Due sono le problematicheprese in esame dalla CEDU (Corte
europea dei diritti del’l'uomo) con riguardo allafiedicia dei
vincoli espropriativi.

Una prima problematica attiene alla compatibilita ©n la
Convenzione della reitera dei vincoli.

L'altra riguarda l'inerzia serbata dallAmministraz ione in
caso di decadenza dei vincoli.

Con riguardo alla prima questiotee Corte europea dei diritti
delluomo, 2~ sezione, con la sentenza del 2 ago2601, in
causa 37710/1997, ha ritenuto che sussiste violazione del
principio del rispetto della proprieta, secondo rgaaprevisto
dall'art. 1 del protocollo addizionale n. | alla i¥enzione
europea dei Diritti dell'uomo (firmato a ParigkiD marzo 1952),
gualora vi sia una continua rinnovazione dei vinsolaree.

Tale comportamento, pur non potendo essere assnathuna
privazione della proprieta, puo violare il giustgudibrio tra le
esigenze dell'interesse generale e gli imperatigal@aguardia
dei diritti fondamentali dell'individuo (nel casa dpecie, un
vincolo protrattosi per 33 anni, senza indennizzioa la sola
utilizzabilita  agricola, con una completa incergzz
sull'utilizzazione edilizia del bene, ha generatopeso speciale
ed esorbitante, con violazione del principio dapetto della
proprietay.

® In particolare la Corte ha ritenuto che “Omissis.Diritto: 1. Sulla contestata
violazione dell'art. | del protocollo n. 148. Lacseta ricorrente contesta che i
limiti imposti sul suo terreno per un lungo periodoin assenza di indennizzo
ledono il suo diritto al rispetto dei suoi beniraatito dall'art. | del Protocollo n. 1,
che é cosi formulato: «Ogni persona fisica o mohalairitto al rispetto dei suoi
beni. Nessuno pu0 essere privato della sua prepde¢ per causa di pubblica
19
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utilitd e alle condizioni previste dalla legge ei gaincipi generali del diritto
internazionale.

Le disposizioni che precedono non incidono sulttdirdegli Stati di emanare le
leggi che reputino necessarie per regolamentase liei beni conformemente
all'interesse generale o per assicurare il pagameetle imposte o di altri
contributi, o delle sanzioni». 1. Sull'esistenzautia ingerenza nel diritto di
proprieta della ricorrente..... 49. La Corte rileyzede parti concordano nel dire
che c'e stata ingerenza nel diritto al rispettobsii della ricorrente. 50. Resta da
esaminare se la detta ingerenza € in contrastano ouan l'art. | del Protocollo n. 1.
2. Sulla giustificazione dell'ingerenza nel diritoproprieta della ricorrente a) la
regola applicabile 51. La Corte rammenta che lafel Protocollo n. 1 contiene tre
norme distinte: «la prima, che si esprime nel pripesiodo del primo comma e
riveste un carattere generale, enuncia il princiged rispetto della proprieta; la
seconda, presente nel secondo periodo del medesimma, riguarda la priva-
zione della proprieta e la sottopone a certe cémuizquanto alla terza, contenuta
nel secondo comma, essa riconosce agli Stati dreptra l'altro, di regolamentare
l'uso dei beni in conformita dell'interesse gereer@l.). Non si tratta pertanto di
regole prive tra loro di relazione. La seconda éelza si riferiscono a esempi
particolari di lesione del diritto di proprieta; rgnto, esse si devono interpretare
alla luce del principio sancito dalla prima» (vedas: le altre, la sentenza James et
autres c. Regno Unito del 21 febbraio 1986, sene 88-B, pp. 29-30, 37, la quale
riprende in parte i termini dell'analisi che la @oha sviluppato nella sua sentenza
Sporrong e Lonnroth c. Svezia del 23 settembre 1988e A n. 52, p.24 61;
vedere anche le sentenze | Santi Monasteri c. &ddi9 dicembre 1994, serie A
n. 301-A, p.31, 5 56, efi:stridi/ ¢. Grecia [GC]30107/96, 5 55, CEDH 1999-11).
La ricorrente lamenta di essere vittima di un egspoo di fatto per l'effetto
combinato di divieti di costruire in vista dell'm®prio del terreno, che hanno
azzerato a niente il valore e le possibilitd dipdise dello stesso. n Governo
sostiene che la situazione litigiosa dipende dedigolamentazione dell'uso dei
beni. La Corte rileva che il terreno della ricoteeg stato sottoposto a divieti di
costruire in previsione dell'esproprio. Ora, questsure non hanno generato una
privazione formale della proprieta, ai sensi deloselo periodo del primo comma
dell'art. 1, poiché il diritto di proprieta dell&corrente e rimasto giuridicamente
intatto. Nell'assenza di un trasferimento dellgopieda, la Corte deve guardare al di
la delle apparenze e analizzare la realta dellazine di lite. A questo riguardo, é
importante ricercare se la detta situazione norivalgsse a un esproprio di fatto,
come pretende l'interessata (vedere, mutatis mistéamdentenza Airey c. Irlanda
del 9 ottobre 1979, serie A n. 32, p. 14, 5 25).156 Corte rileva che gli effetti
della situazione di lite denunciati dalla ricoreenterivano tutti dalla diminuzione
della disponibilita del bene in oggetto. Risultdimitazioni apportate al diritto di
proprietd come conseguenze di queste sul valorindebbile. Pertanto, pur
avendo perduto di sostanza, il diritto in oggetbm ® scomparso. Gli effetti delle
misure in questione non sono tali da potere esassamilati ad una privazione
della proprieta. La Corte nota a questo propodit la ricorrente non ha perduto
né l'accesso al terreno né il dominio dello stessbe in principio la possibilita di
vendere il terreno, anche se reso pil disagevotanasto (sentenza Loizidou c.
Turchia del 18 dicembre 1996, Raccolta 1996-VR287,4 63; sentenza Sporrong
e Lonnroth precitata, p. 24,5 63). A queste coodizila Corte ritiene che non si €
avuto esproprio di fatto e quindi il secondo peoiatél primo comma non trova
applicazione nella specie. La Corte & dell'avvise crimedi di lite non attengono
nemmeno alla regolamentazione dell'uso dei bengeasi del secondo comma
dell'art, 1 del Protocollo n. 1. Infatti, se & vetwe si tratta di divieti di costruire
derivanti da regolamentazione del territorio (seméeSporrong precitata, p. 25,5
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La Corte, dopo una approfondita ricostruzione distema
giuridico e della prassi interni, passa all'apg@ioae al caso di
specie dei principi enunciati ed esclude che ilcola edilizio
imposto dal Comune di Pomezia alla Societa Eliatrpttosi per
33 anni, senza indennizzi, con la sola utilizzébiagricola del

64), cio non significa che le stesse misure nordessero allo stesso tempo
all'esproprio del terreno (vedasi 5 29). La Coitierre quindi che la situazione
denunciata dalla ricorrente rientri nel primo pddadell'art. | del Protocollo n. 1
(sentenza Sporrong precitata, p. 25,5 65; sentérkager e Hofauer c. Austria del
23 aprile 1987, serie A n. 117, p. 65,574 e Paigaustria del 23 aprile 1987, serie
A n. 117, p. 108,4 64). b) Il rispetto della norergunciata al primo periodo del
primo comma. Ai fini del primo periodo del primorama, la Corte deve ricercare
se un giusto equilibrio sia stato mantenuto tr@deggenze dell'interesse generale
della comunita e gli imperativi della salvaguardigi diritti fondamentali
dell'individuo (sentenza Sporrong e Lonnroth pedaitp, 26, 5 69; sentenza Pho-
cas c. Francia del 23 aprile 1996, Raccolta 1996542, § 53). — Omissis.
Valutazioni della Corte

La Corte rileva che il terreno della ricorrentetat® sottoposto a un divieto di
costruire in vista del suo esproprio imposto dahpiregolatore generale; dopo la
sua scadenza, il divieto di costruire é stato nmantedall'applicazione del regime
previsto dalla legge n. 10 del 1977; un diviet@astruire in vista dell'esproprio €
stato infine imposto di nuovo dal piano particotmyiato. Ne risulta che la vertenza
di lite dura da piu di venticinque anni a decorrdad'approvazione del piano ur-
banistico regionale (vedete 10), e da piu di tidatanni decorrenti dalla delibera
comunale in vista dell'adozione dello stesso (ved@r La Corte reputa naturale
che in una materia cosi complessa e difficile cdangestione del territorio, gli
Stati contraenti beneficino di un ampio marginepprezzamento per orientare la
loro politica urbanistica (sentenza Sporrong e lotinprecitata, p. 26, 69). Essa
ritiene che l'ingerenza nel diritto della ricorreiat rispetto dei suoi beni rispondeva
alle esigenze di interesse generale. Ciononostsga non rinuncia al proprio
potere di controllo. E compito della Corte verifieahe I'equilibrio voluto sia stato
preservato in maniera compatibile con il dirittdlaeicorrente al rispetto dei suoi
beni, ai sensi del primo periodo dell'art. 1. Lart€aitiene che durante tutto il
periodo dedotto, la ricorrente é rimasta nella detapincertezza quanto alla sorte
della sua proprieta: in un primo tempo, posto dhpidno regolatore generale
colpiva il terreno con un divieto in vista dell'esprio, lo stesso terreno avrebbe
potuto essere espropriato a condizione che fossettatml un piano
particolareggiato, cid che non & avvenuto (veddre dopo il 1979, d terreno
avrebbe potuto, in ogni momento, essere di nuoVpitooda un altro divieto in
vista dell'esproprio, cio che e avvenuto sedici aila tardi, nell'ottobre 1995, con
una delibera comunale divenuta definitiva nel 19@ere 45 12, 13, 24 e 25);
attualmente il terreno puo, in ogni momento, esespeopriato. La Corte nota che
le domande rivolte al Comune e i ricorsi introdattilla ricorrente davanti al
giudice amministrativo non hanno rimediato all'iteeza patita fra il 1979 e |l
1995 (vedere 55 15-22). La Corte ritiene inoltre ¢lesistenza, durante tutto il
periodo in oggetto, dei divieti di costruire haaustlato il pieno esercizio del
diritto di proprieta della ricorrente e ha accetnui@ ripercussioni dannose sulla
situazione della ricorrente, diminuendo considelreente, tra 'altro, le possibilita
di vendere il terreno”.
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fondo, costituisca una privazione formale della ppieta,
un'‘espropriazione di fatto o una fattispecie attiae alla
regolamentazione dell'uso dei beni.

La Corte ritiene, infatti, che la controversia sia interpretare
alla luce della prima parte dell'art. 1 cit., laabpi prevede il
generale rispetto della proprieta; a tal fine Udjce si chiede “se
un giusto equilibrio sia stato mantenuto tra legeste
dell'interesse generale della comunita e gli imparadella
salvaguardia dei diritti fondamentali dell'indivioiu

La conclusione € nel senso della negazione didaiglibrio a
danno del privato, in forza dei rilievi seguenti:

a) della completa incertezza in cui il ricorrengeviersato quanto
alla sorte della proprieta;

b) della inattivita della Pubblica amministrazionanche a
seguito di pronunce giurisdizionali;

c) della mancata previsione, da parte della legg#onale, di un
indennizzo.

La Corte Europea, esclude che, nel caso di spadieiterazione
del vincolo urbanistico costituisca una fattispecidi
espropriazione di fatto, in forza del rilievo cheprivato ha
conservato l'accesso al terreno, il dominio deliesso e, in
principio, anche la possibilita di vendere il tewe

Tale espressa precisazione interpretativa impedisegplicare,
anche solo per analogia, i principi e la normativatema di
espropriazione, e contribuisce a determinare, araoo, la
disciplina applicabile.

Peraltro, l'intervento della CEDU é stato cagionatoche) dalla
mancata esecuzione spontanea da parte della PRabblic
amministrazione della sentenza del giudice amnmatigo, la
quale, pertanto, appare insufficiente se non adamente
sostenuta da un efficace giudizio di ottemperanza.

Con riguardo alla seconda questione va richiamata al
sentenza CEDU sez. 27, 2 agosto 2001 n. 23529/9&cc¢.
coop. La Laurentina c. Governo lItaliano.

La Corte premette che l'art. | Protocollo n. 1 camg tre norme
distinte:

La prima enuncia il principio generale del rispetel diritto di
proprieta (“ogni persona fisica o morale ha dirddarispetto dei
suoi beni”).

La seconda disciplina la privazione della proprieta
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assoggettandola a determinate condizioni (“nesgwio essere
privato della sua proprieta salvo che per caussilite. pubblica

e nelle condizioni previste dalla legge e dai ppngenerali del
diritto internazionale”).

La terza riconosce agli Stati il potere di regolataes l'uso dei
beni in conformita all'interesse generale (“le dspioni

precedenti non portano pregiudizio al diritto d&ftti di mettere
in vigore le leggi da essi giudicate necessarierpgolare |'uso
dei beni in modo conforme all'interesse genergberoassicurare
il pagamento delle imposte o di altre contribuzio@mmende”).

La seconda e la terza norma costituiscono dellegpparticolari
di ingerenza nel diritto di proprieta consacrattbangrima norma
e, in quanto tali, devono essere interpretatelatia del principio
generale in essa enunciato, che assume, quindi,ponata
residuale e costituisce la norma di chiusura delieerse
fattispecie previste dall'art. 1.

In conformita alla sua costante giurisprudenzaCdate osserva
che e naturale che in una materia cosi compledgficde come
la politica urbanistica di una grande citta gli tBteontraenti
godano di un ampio margine di apprezzamento innerdille
scelte da operare.

Benché i criteri del giusto equilibrio e della poopionalita siano
comuni a tutte le ipotesi riconducibili nell'ambdoapplicazione
dell'art. 1, I'ampiezza del margine di apprezzamesthtale e la
verifica della proporzionalita sono soggetti a timi

Il limite a tale margine di apprezzamento e comtitu
dall'interesse generale che deve guidare le spelibliche e dal
divieto di ingerenze arbitrarie nel diritto di pragia dei singoli.
Nel caso di specie, fa notare la Corte di Strasiurgrtamente vi
e un'ingerenza nel diritto di proprieta e quindauastrizione del
diritto ma tale restrizione non é attribuibile adausola causa
dipendente dall'inerzia del Comune, dal momento wheiano
esecutivo al P.R.G. pud consistere tanto in un goiparti-
colareggiato su iniziativa pubblica quanto in uoawenzione di
lottizzazione su iniziativa privata.

Si consideri in primo luogo che, come al Comun&enosciuto
il potere di dare una destinazione favorevole w@fvole ai
terreni privati, allo stesso modo e riconosciuto pibtere
discrezionale di decidere come e quando predisporr@iano
particolareggiato e consentire l'edificazione neHleee non
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immediatamente edificabili dal momento che tal athiedono
un notevole impegno organizzativo e finanziario per
I'’Amministrazione (si pensi al riguardo all'onere pilocedere,
entro tempi prefissati, alle espropriazioni derdar destinati ai
servizi pubblici e all'onere di realizzare le irraitture primarie
e secondarie).

Inoltre, la stessa limitatezza dei mezzi economidisposizione
di un Comune per consentire la predisposizione @inip
particolareggiati in tutte le zone della citta giisa il potere di
compiere delle scelte discrezionali secondo criteconvenienza
e di razionalita.

Cio premesso, la Corte sottolinea che il P.R.G. ledke lo ius
aedificandi, non essendo in esso contenuto alcwretdi di
costruire rimanendo anzi garantita tale facolta.

Lo ius aedificandi era sottoposto a una condizidadopzione di
un piano di dettaglio o nella forma di un pianotigatareggiato
di iniziativa pubblica o nella forma di una conveEme di
lottizzazione di iniziativa privata: la possibilith edificare non
dipendeva quindi esclusivamente dall'iniziativa lgida.

La mancata adozione di un piano particolareggiatn n
costituisce, pertanto, una privazione del dirittgobprieta che
rimane, invece, giuridicamente integro (solo unossgssamento
definitivo e completo infatti sarebbe rilevante petegrare la
fattispecie di cui al secondo periodo dell'art. el)hon rileva
nemmeno ai fini della regolamentazione dell'uso @eni
(secondo comma art. 1), non essendo diretta ac¢afeo.

Con una terza sentenza del 26 maggio 2009 la Codaropea
dei Diritti del’'lUomo (deuxiéme section, Affaire Rasitto c.
Italie, (requéte no 7977/03%i € pronunciata sulla compatibilita
della disciplina in materia di vincoli di inedifibdita preordinati
all’esproprio — nella specie previsti dalla |. r@ggle n. 38/1973 —
con l'art. 1 del Protocollo n. 1 della CEDU.

Tale articolo prevede, infatti, che nessuno puceresprivato
della proprieta se non per motivi di interesse fiabbe alle
condizioni previste dalla legge e dai principi ddiritto
internazionale,

La Corte ritiene che, in materia espropriativa, secessario
rispettare un equilibrio tra le esigenze di inteeegenerale e la
salvaguardia dei diritti di proprieta degli individpar. 36).
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Di conseguenza qualora, come nella specie presaame dalla
Corte, il vincolo di inedificabilita si protraggeep un notevole
lasso di tempo determinando incertezza sulla staita proprieta
€ Nnon venga concesso un indennizzo si rompe taildilbeo tra

interessi pubblici e privati in violazione dei pripi del

protocollo n.1.

Inoltre, la Corte sottolinea che, nonostante I'ampiargine di
apprezzamento lasciato agii Stati in materia diitigbk

urbanistiche, essa non puo rinunciare al suo paiiezentrollo ai

fini del rispetto di tale equilibrio tra interesgabblico e diritti di

proprieta dei privati.

Nella fattispecie viene sanzionato, pertanto, importamento
dellautoritd nazionale che non garantisce una imEgbne
urbanistica diversa da quella c. d. della zona daiaper un
periodo che si e gia protratto per 24 anni.

La CEDU ha, pertanto, riconosciuto un risarcimeaéb danno
per equivalente in assenza di una attivita prowwedtale che
tuteli la pretesa legittima ad una destinazione awidiica
economicamente adeguata

" Si riporta il testo in francese della pronunciatei nel testo.
“en droit i. sur la violation alléguée de l'artidelu protocole no 1
15. La requérante se plaint de la longue duréeedmip d'exproprier, assorti de
I'interdiction de construire, qui frappe son tamrdktlle allegue que cette situation
équivaut a une expropriation de facto, en l'absateeoute indemnisation et
invoque l'article 1 du Protocole no 1, ainsi libelt Toute personne physique ou
morale a droit au respect de ses biens. Nul ne §teaitprivé de sa propriété que
pour cause d'utilité publique et dans les conditigmévues par la loi et les
principes généraux du droit international.
Les dispositions précédentes ne portent pas ateintliroit que possedent les Etats
de mettre en vigueur les lois qu'ils jugent nédessgour réglementer l'usage des
biens conformément a l'intérét général ou pourrasda paiement des imp6ts ou
d'autres contributions ou des amendes. »16. Le &oament s'oppose a cette
these.
A. Sur la recevabilité
17. Le Gouvernement souleve une exception prélingrtaée du non-épuisement
des voies de recours internes, au motif que laérequie n'aurait pas attagué devant
le tribunal administratif I'arrété d'approbation pian détaillé d'urbanisme du 7
avril 1988.
18. La requérante affirme qu'un tel recours aurdté inefficace.
19. La Cour observe avoir déja examiné des exagptamilaires et avoir conclu
gu'une procédure judiciaire visant I'annulatiomdilan d'urbanisme déterminé ne
pourrait avoir une incidence sur la présente reguéant donné que la requérante
se plaint de la durée et des répercussions defiioms frappant son terrain en
I'absence d'indemnisation (Scordino c. ltalie (¢ @éc.), no 36815/97, 12
décembre 2002). Par ailleurs, le Gouvernementasadpmontré que la requérante
disposait d'un recours accessible et efficace pmmtester les dispositions
|égislatives ayant limité son droit de propriéténd@niére continue et indéterminée
(Terazzi S.r.l. c. Italie, no 27265/95, déc. 30 $1rE999).
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20. Par conséquent, il y a lieu d'écarter I'excepsioulevée par le Gouvernement
déefendeur.

21. La Cour constate que la requéte n'est pas esamihent mal fondée au sens de
l'article 35 § 3 de la Convention. La Cour reléeae gilleurs qu'elle ne se heurte a
aucun autre motif d'irrecevabilité. Il convient daie la déclarer recevable.

B. Sur le fond

22. La requérante soutient que la situation dérentEst pas conforme a l'article 1
du Protocole no 1.

23. La requérante souligne que l'ingérence dangdsmthau respect de ses biens
dure depuis maintenant vingt-quatre ans. Pendaite tcette période, le terrain a
été frappé d'interdiction de construire, en attehdg@e I'administration procéde a
I'expropriation ou bien en attendant que l'admiatgin décide quant a la
destination a donner au terrain.

24. Dans ces circonstances, la requérante repaaoh@utorités leur inertie et de
ne jamais avoir procédé a l'expropriation. Elle pdaint de I'absence totale
d'indemnisation pour le sacrifice qui lui est imp@6. La requérante fait observer
gue les principes fixés par la Cour constitutiolmelont pas été pris en compte
dans la jurisprudence du Conseil d'Etat et de lar Qe cassation. Par conséquent,
son terrain a pu étre soumis pour une durée indéiée a une interdiction de
construire sans possibilité d'indemnisation.

26. Elle affirme que, par I'effet combiné des idietions de construire en vue de
I'expropriation du terrain, son droit de propriétété « gelé » pendant toute cette
période : elle a perdu la pleine jouissance dwiteret la valeur de celui-ci a été
rendue & néant.

27. Quant & la possibilité d'utiliser le terraimsde coup des mesures litigieuses, la
requérante allegue qu'il lui a été impossible d@witgr le terrain a des fins
agricoles. Elle affirme qu'il était également imgibte de donner le terrain a bail,
puisqu'aucune activité n'y aurait été autoriséeE28outre, la requérante soutient
que la situation litigieuse a éliminé toute pogsiéconcrete de trouver un acheteur
et vendre le terrain.

29. Compte tenu de la gravité de l'atteinte a soit de propriété, la requérante
soutient que l'absence d'indemnisation est incdbipatavec l'article 1 du
Protocole no 1 et qu'il y a eu rupture du justeildga.30. Le Gouvernement
soutient que la situation dénoncée par la requérstt compatible avec l'article 1
du Protocole no 1. A cet égard, il fait observee da situation litigieuse ne
s'analyse pas en une privation de propriété etene gas étre assimilée a celle-ci.
Ensuite, le Gouvernement observe que les limitatiafiectant le terrain de la
requérante sont prévues par la loi et répondeittérét public, puisqu'il s'agit de
créer des parcs publics. En outre, la requéramigtgou faire un usage alternatif de
son terrain.

Eu égard a ces considérations, le Gouvernemeninaffgu'il n'y a pas eu rupture
du juste équilibre en l'espéce.

31. La Cour note que les parties s'accordent poairgd'il y a eu ingérence dans le
droit de la requérante au respect de ses bienB.3@ste a examiner si ladite
ingérence a enfreint ou non l'article 1 du Protecw 1.

33. A cet égard, la Cour reléve que les effets déé® par la requérante découle
tous de la diminution de la disponibilité du biencause. Elle estime qu'il n'y a pas
eu d'expropriation de fait et, dées lors, que laosde phrase du premier alinéa ne
trouve pas a s'appliquer en I'espéce (Scordin@le ho 2, précité, § 70 ; Matos e
Silva, Lda. et autres c. Portugal, arrét du 16esapte 1996, Recueil des arréts et
décisions 1996-1V, p. 1109, § 89).

34. La Cour est d'avis que les mesures litigiemgeselevent pas non plus de la
réglementation de l'usage des biens, au sens dundsexdinéa de l'article 1 du
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Protocole no 1. En effet, s'il est vrai qu'il stadlinterdictions de construire
réglementant l'usage des biens (Sporrong et Ldmnpoécité, p. 25, § 64), il n'en
demeure pas moins que les mémes mesures visaidimahd'expropriation du
terrain.

35. Des lors, la Cour estime gue la situation dééerpar la requérante releve de la
premiére phrase de l'article 1 du Protocole nopbii®ng et Lonnroth, précité, p.
25, § 65 ; Elia Srl c. Italie, no 37710/97, CEDH26X, § 57 ; Scordino c. Italie no
2, précité, 8 73).

36. La Cour doit donc rechercher si un juste éouglia été maintenu entre les
exigences de l'intérét général de la communauigseampératifs de la sauvegarde
des droits fondamentaux de l'individu (arréts Spagret Lonnroth, précité, p. 26,
§ 69, et Phocas c. France, 23 avril 1996, Rec@8i64l, p. 542, § 53).

37. A ce propos, elle constate que le terrain dedmérante a été soumis a une
interdiction de construire en vue de son exprojpriaen vertu du plan général
d'urbanisme de 1972. En 1984, lors de l'acquisitiorterrain par la requérante,
l'interdiction imposée par le plan général d'urbar@ avait expiré et, en attendant
gue l'administration décide du nouvel usage duaiterrcelui-ci était soumis au
régime prévu par la loi no 10 de 1977. En 1988, noevelle interdiction de
construire en vue de I'expropriation a été impgs@de plan détaillé d'urbanisme.
En 1998, apres l'expiration de la derniere inteiaic le terrain a été & nouveau
soumis aux limitations au droit de batir prévues lpdoi no 10 de 1977. Depuis
2000, plusieurs nouvelles interdictions de constren vue de |'expropriation ont
été imposées par des variantes aux plans d'urbaniste la Vville.
38. Indépendamment du fait que les limitations geay le terrain découlent d'un
acte administratif ou de l'application d'une lbgn résulte que le terrain litigieux a
été frappé dinterdiction de construire de maniéoatinue (Terazzi c. lItalie,
précité, § 83).

39. Il en résulte que l'ingérence litigieuse duepuds plus de vingt-quatre ans, si
I'on prend comme point de départ la date de I'a@tipni du terrain de la part de la
requérante.

40. La Cour juge naturel que, dans un domaine aumsplexe et difficile que
laménagement du territoire, les Etats contractpmissent d'une grande marge
d'appréciation pour mener leur politique urbanigigarrét Sporrong et Lonnroth,
précité, p. 26, 8§ 69). Elle tient pour établi qlingérence dans le droit de la
requérante au respect de ses biens répondait &enegs de l'intérét général. Elle
ne saurait renoncer pour autant a son pouvoir dede.

41. La Cour estime que pendant toute la périodeeroie la requérante est restée
dans une incertitude totale quant au sort de saripté : dans un premier temps,
étant donné que l'interdiction en vue de I'expiton imposée par le plan général
d'urbanisme avait expiré, le terrain pouvait éteppé d'une autre interdiction en
vue de son expropriation & condition qu'un plaraitlétsoit adopté, ce qui s'est
produit seulement en 1988. Aprés 1998, suite &pifation de la derniere
interdiction, le terrain pouvait a tout moment éxaouveau frappé d'une autre
interdiction en vue de son expropriation, ce gestsproduit deux ans plus tard, en
2000. Actuellement, le terrain peut a tout mometné &appé d'une nouvelle
interdiction en vue de son expropriation.

42. La Cour note que le droit interne ne permet gmsemédier a l'incertitude
affectant le terrain de l'intéressée.

43. Elle estime en outre que l'existence, pendauntetla période concernée,
d'interdictions de construire a entravé la plemgégsance du droit de propriété de
la requérante et a accentué les répercussions dgeailas sur la situation de
celle-ci en affaiblissant considérablement, entrges, les chances de vendre le
terrain. La Cour note que le Gouvernement s'estébarcontester l'allégation de la
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requérante selon laquelle le terrain ne pouvait &es exploité autrement, sans
toutefois fournir l'indication d'un usage alterhatissible de celui-ci.

44. Enfin, elle constate que la requérante n'a pas dindemnisation.
45. Les circonstances de la cause, notammentrtitucke et I'inexistence de tout
recours interne effectif susceptible de remédiler situation litigieuse, combinées
avec l'entrave a la pleine jouissance du droit depngté et Il'absence
d'indemnisation, aménent la Cour & considérer gueduérante a eu a supporter
une charge spéciale et exorbitante qui a rompwsdeejéquilibre devant régner
entre, d'une part, les exigences de l'intérét gémérd'autre part, la sauvegarde du
droit au respect des biens (arréts Sporrong et dofimnprécité, p ; 28, 88 73-74 ;
Erkner et Hofauer, précité, p. 66-67, 88 78-79a,Kirécité, § 83).

46. En conclusion, il y a eu violation de l'artiédlelu Protocole no 1.

i. sur la \violation alléeguée de larticle 13 de laonvention
47. La requérante se plaint de l'inexistence eiit drterne d'un recours effectif
permettant de remédier a la situation litigieuske Evoque l'article 13 de la
Convention.

48. Le Gouvernement conteste cette these.

49. La Cour reléve que ce grief est lié a celungr@ ci-dessus et doit donc aussi
étre déclaré recevable.

50. Eu égard au constat relatif a l'article 1 datétole no 1 (paragraphe 45 ci-
dessus), la Cour estime qu'il n'y a pas lieu d'éxams'il y a eu, en l'espéce,
violation de cette disposition.

iii. sur I'application de l'article 41 de la contien

51. Aux termes de l'article 41 de la Convention,

« Si la Cour déclare qu'il y a eu violation de lan@€ention ou de ses Protocoles, et
si le droit interne de la Haute Partie contractamie permet d'effacer
gu'imparfaitement les conséquences de cette walaa Cour accorde a la partie
lésée, s'il y a lieu, une satisfaction équitable. »

A. Dommage materie

52. Au titre du dommage matériel, la requérantdic#tel 293 873 EUR,
correspondant a la valeur actualisée du terrain. odtre, elle demande un
dédommagement pour la non-jouissance de son kéadapt plus de vingt-quatre
ans, et pour l'impossibilité d'en tirer bénéficeeploitant celui-ci. A ce titre, elle
sollicite 300 000 EUR.

53. La requérante a eu recours a un expert, gagpasg son rapport en novembre
2005.

54. Pour déterminer la valeur du terrain, I'expegtabli la moyenne entre la valeur
du terrain en 1984, date de son acquisition peedaérante, et sa valeur actualisée.
Pour ce faire, il a utilisé la méthode comparatijué se fonde sur la comparaison
du terrain avec les terrains voisins, qui ont égstruits.

55. L'expert a ainsi calculé que, en 1984, le iteliigieux avait une valeur de 52
369 EUR. En outre, la valeur actuelle du terraimaisede 82 830 EUR.
56. Le Gouvernement conteste ces calculs, affirmgaatles sommes sollicitées ne
sont pas en rapport direct avec la violation ak&get ne sont pas basées sur un
raisonnement convaincant. Il soutient que les iot®ins pesant sur le terrain
litigieux au moment de son acquisition, imposéada#oi no 10 de 1977, auraient
en tout cas permis une exploitation limité de Ig da la requérante.

57. La Cour rappelle qu'un arrét constatant undatim entraine pour I'Etat
défendeur I'obligation juridique de mettre un terma violation et d'en effacer les
conséquences de maniére a rétablir autant questipeut la situation antérieure a
celle-ci (latridis c. Gréece (satisfaction équitgdi8C], no 31107/96, 8§ 32, CEDH
2000-X1). Si la nature de la violation permet uastitutio in integrum, il incombe
a I'Etat défendeur de la réaliser, la Cour n'ayaté compétence ni la possibilité
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pratique de I'accomplir elle-méme. Si, en revanthdyoit national ne permet pas
ou ne permet qu'imparfaitement d'effacer les camsdéges de la violation, I'article
41 habilite la Cour a accorder, s'il y a lieu, Ppatie |ésée la satisfaction qui lui
semble appropriée (Brumarescu c. Roumanie (sdisfae&quitable) [GC], no
28342/95, § 20, CEDH 2000-I).

58. La Cour a dit que lingérence litigieuse ré@ndux exigences de l'intérét
général (paragraphe 40 ci-dessus), ce qui reviahiteaqu'aucun acte illégal ou
arbitraire n'a été constaté.

59. Quant a lindemnisation a fixer en l'espécte-@t n‘aura pas a refléter l'idée
dun effacement total des conséquences de [lingérerlitigieuse
(Papamichalopoulos et autres c. Grece (articledb031 octobre 1995, série A no
330-B, p. 59, 88 36 et 39 ; Ex Roi de Gréce pré@té8), a défaut d'un constat
d'illegalité.

60. La Cour estime ensuite que les circonstancés cluse ne se prétent pas a une
évaluation précise du dommage matériel. Le typprépidice dont il est question
présente un caractéere intrinséquement aléatoirguiceend impossible un calcul
précis des sommes nécessaires a sa réparatioanfjeall c. France, no 46044/99, §
16 ; Sporrong et Lonnroth c. Suede (article 50§tatu 18 décembre 1984, série A
no 88, § 32).

61. Pour calculer, en équité, le dommage, la Coemdra en considération que le
constat de violation de l'article 1 du Protocole Inme concerne pas les permis
d'exproprier et les interdictions de construirgtam que tels mais l'indisponibilité
du terrain & compter de 1984.

62. Le point de départ du raisonnement doit étrealaur probable du terrain a
cette méme épogque et la Cour écarte de ce fgirédentions de la requérante dans
la mesure ou celles-ci sont fondées sur la valetwrele ou actualisée du terrain
(arrét Scordino (no 2), précité, § 121).

63. Pour apprécier la valeur du terrain en 1984dar estime opportun de partir
des conclusions de l'expertise présentée par leeragte (voir paragraphe 55 ci-
dessus).

64. Une fois déterminée la valeur du terrain en4198 Cour considere qu'en
l'absence d'autres éléments, le préjudice décodmntindisponibilité du terrain
pendant la période considérée peut étre compemsé parsement d'une somme
correspondant a l'intérét légal pendant toute qedteode appliqué sur la contre-
valeur du terrain ainsi déterminée (voir Terazzi.lS.c. Italie (satisfaction
équitable), no 27265/95, § 37, 26 octobre 2004ig Elr.l. c. Italie (satisfaction
équitable), no 37710/97, § 25, 22 juillet 2004).

65. A la lumiere de ces considérations, et statearéquité comme le veut l'article
41 de la Convention, la Cour accorde 130 000 EUR.

B. Dommage moral

66. Quant au préjudice moral, la requérante réclah@® 000 EUR.
67. Le Gouvernement estime que le constat de igolaeprésente une réparation
suffisante.

68. Compte tenu des circonstances de la causeyuadonsidere que la violation
de la Convention a porté a la requérante un torahmésultant de l'incertitude de la
situation litigieuse (Scordino (no 2), précité, &L

69. La Cour alloue a la requérante la somme deDFHUR.

C. Frais et dépens

70. La requérante demande également 23 480 EURgmirais et dépens engagés
devant la Cour. En outre, elle demande le rembmese des frais d'expertise a
concurrence de 3 605 EUR.

71. Le Gouvernement estime excessifs ces montants.
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72. La Cour ne doute pas de la nécessité desrsalamés ni qu'ils aient été
effectivement engagés a ce titre. Elle trouve ceégenexcessives les sommes
revendiquées. La Cour considére dés lors qu'iarigu de les rembourser qu'en
partie.

73. Compte tenu des circonstances de la caus@tedist en équité comme le veut
l'article 41 de la Convention, la Cour juge raisainle d'allouer a la requérante un
montant de 5 000 EUR.

D. Intéréts moratoires

74. La Cour juge approprié de calquer le taux défréts moratoires sur le taux
d'intérét de la facilité de prét marginal de la @am centrale européenne majoré de
trois points de pourcentage.

par ces motifs, la cour, a I'unanimité,

1. Déclare la requéte recevable

2. Dit qu'il y a eu violation de I'article 1 du Rwsoole no 1 ;

3. Dit qu'il n'y a pas lieu d'examiner séparemengrief tiré de l'article 13 de la
Convention ;

4. Dit

a) que I'Etat défendeur doit verser a la requéraates les trois mois a compter du
jour ou larrét sera devenu définitif conformémentl'article 44 § 2 de la
Convention, les sommes stivante

i. 130 000 EUR (cent trente mille euros) pour domenmatériel, plus tout montant
pouvant étre da a titre d'impot;

ii. 5000 EUR (cing mille euros) pour dommage mopdlis tout montant pouvant
étre d0 a titre d'impdt;. 5 000 EUR (cing mille @sirpour frais et dépens, plus tout
montant pouvant étre dd a titre d'imp6t par la éegote;

b) qu'a compter de l'expiration dudit délai et juag versement, ces montants
seront a majorer d'un intérét simple a un taux égeélui de la facilité de prét
marginal de la Banque centrale européenne appiicabhdant cette période,
augmenté de trois points de pourcentage

5. Rejette la demande de satisfaction équitable lpaurplus”.
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4 - Vincoli espropriativi e vincoli conformativi: una
distinzione ormai fondamentale

Il differente regime normativo, in relazione allpadiogia dei

vincoli urbanistici ha reso necessario un approfmedto in sede
giurisprudenziale (in assenza di un preciso panmanreirmativo)
per distinguere gli elementi caratterizzanti i @he@spropriativi

rispetto a quelli a contenuto conformativo.

Dovendosi applicare soltanto ai primi, e non ai sendi, la

disciplina del limite temporale imposta dal testo nico

espropriazioni all'articolo 9, a seguito della ser@nza della
Corte costituzionale numero 179 del 1999.

La sentenza della Corte Costituzionale n. 179 deRImaggio
1999 ha infatti, precisato che sono fuori dello scherblat®rio
I vincoli che importano una destinazione di contengpecifico
realizzabile ad iniziativa privata o promiscua (plutn-privato)
che non comportino, quindi, necessariamente eSp@@Ni 0
interventi ad esclusiva iniziativa pubblica.

La sentenza prosegue indicando, a titolo esemginc
parcheggi, impianti sportivi, mercati ed altro.

Sotto questo profilo la distinzione tra norme confanative e
norme ablatorie non puo piu seguire i criteri tradizionali
elaborati dalla giurisprudenza amministrativa sinoad allora.
Si deve, infatti, avere riguardo al tasso di daviag dalla finalita
ordinaria della area in questione rispetto alla sovaazione
naturale, che e sicuramente quella di dare luogaradpus
economicamente e commercialmente idoneo a procufare
massimo profitto al proprietario.

Si trae la conclusione clsissiste un vincolo preordinato alla
espropriazione le volte in cui la destinazione deall area
permetta la realizzazione di opere destinate escivamente
alla fruizione soggettivamente pubblica, nel sensdi riferita
esclusivamente all'ente esponenziale della colleita
territoriale; e pertanto nel caso ad es. di parcheg pubbilici,
strade e spazi pubblici, spazi pubblici attrezzati, parco
urbano, attrezzature pubbliche per I'istruzione.

In tali casi, evidentemente, l'utilizzatore finatell’'opera non
puo che essere I'ente pubblico di riferimento eshe@ nessun
caso, puo essere posta sul mercato per soddisiarelamanda
differenziata che, semplicemente, non esiste.
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Invece non sussiste un vincolo preordinato allarggsmzione
nel caso di destinazione a parco giochi per bamhbiteso che
tale destinazione e suscettibile di utilizzazioneh&e economica
da parte del privato e costituisce solo una misaEormativa
dello jus aedificandi

Il Consiglio Stato, con la decisione sez. IV, 28&eabre 2008 ,
n. 4606 ha ritenuto che il carattere conformatieo ncoli di

piano non discende dalla collocazione in una spectfategoria
di strumenti urbanistici (nella specie il piano ekdore), ma
dipende soltanto dai requisiti oggettivi, di nateratruttura, dei
vincoli stessi, in particolare configurandosi tadgattere ove tali

® Nella decisione del Consiglio di giustizia ammirasiva per la Regione siciliana
19 dicembre 2008 n. 1113 si legge: “La norma conédiva, che impone standard
di distanze, cubatura, altezza, tipologia etcinsérisce in un mercato immobiliare
omogeneo, stabilendo restrizioni uguali per gliaapgnenti alla classe (proprietari
della zona omogenea) e determinando, quindi, inpei& di mercato (valore
dellimmobile realizzabile e quindi dellarea ediibile) in relazione alle
restrizioni omogenee. Si tratta, nel mercato cherea, di vincoli economici
esterni, accettabili e compatibili con I'economiandercato e con i principi di
uguaglianza, nella misura in cui operino, sostdmaate, come limiti esterni allo
jus aedificandi. Non costituisce, giuridicament@aurestrizione del diritto di
proprieta la diminuzione di valore di un’area sié@, esempio, in zona umida e
malsana, rispetto alla analoga area sita in colbn@i un’area allocata distante dal
mare rispetto ad una posta nelle vicinanze della, ratteso, appunto, che tali
limitazioni sono insite ed ontologicamente connaieialle aree stesse. Allo stesso
modo, non costituisce restrizione al diritto di gmieta ed allo jus aedificandi
I'obbligo conformativo che opera quale limite geader quasi naturale, alle facolta
della classe di aree insistenti in zona omogen&eversa, ove Ci si trovi innanzi
ad una potesta conformativa che imponga realizaazidformi dalla naturale
destinazione dell'area, ne consegue, di fatto,ldzbne di una precisa facolta
inerente al diritto di proprieta. In tal caso ndova la considerazione che I'opus
necessario (ad esempio un parcheggio) possa assheeaealizzato dal medesimo
privato, poiché é fin troppo evidente che la dirzione di valore dell'opera
realizzabile non risponde ad una conformazione @meg del mercato della zona,
ma ad un intervento autoritario del pubblico chprepone quale terzo indefettibile
del successivo rapporto. In altri termini, se I'apeealizzabile, sia pure con le
limitazioni dovute alla conformazione, pud comunmssere posta sul mercato
scontando il meccanismo usuale della domanda edtafper la determinazione
del prezzo, la destinazione indefettibile ad operservizio pubblico individua,
necessariamente e senza possibilita di eccezioseggetto (pubblico) cui I'opera
stessa non potra che essere destinata. In tal goés#opera non € finalizzata ad
essere posta sul mercato, ma necessariamenteadpesta a disposizione di un
solo soggetto. Cio anche nella ipotesi in cui li@psia realizzata dallo stesso
privato, magari in convenzione con il soggetto giabb poiché cio che rileva non
e chi materialmente la realizzi (il privato o illgalico dopo I'espropriazione), ma
chi concretamente puo essere il solo destinatafia dua utilizzazione. Non vi é
mercato, come € noto, quando uno dei contraeptirg in posizione di monopolio
(nel caso monopolista per I'acquisto)”.
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vincoli siano inquadrabili nella zonizzazione detkro territorio
comunale o di parte di esso, si da incidere sundigeneralita di
beni, nei confronti di una pluralita indifferenzatli soggetti, in
funzione della destinazione dell'intera zona inidaeni ricadono
ed in ragione delle sue caratteristiche intrinsezluel rapporto,
per lo piu spaziale, con un‘opera pubblica.
Conseguentemente, se il vincolo particolare indelesu beni
determinati, in funzione non gia di una generalstidazione di
zona, ma della localizzazione di un'opera pubblia,cui
realizzazione non puo coesistere con la proprietéata, il
vincolo che la stessa contiene deve essere qaddificome
preordinato alla relativa espropriazione (nellatidpecie si é
concluso nel senso che il vincolo a "stazione artgare” € un
vincolo non espropriativo).

In precedenza lo stesso Consiglio Stato, con |sidee sez. 1V,
9 giugno 2008 n. 2837, ha ritenuto che si e al esmi vincoli
conformativi allorché le prescrizioni mirino ad ur@nizzazione
dell'intero territorio comunale o di parte di essiogla incidere su
di una generalita di beni, nei confronti di una ralita
indifferenziata di soggetti, in funzione della diestzione assolta
dalla intera zona in cui questi ricadono e delle saratteristiche
intrinseche, o del rapporto (per lo piu spazialeh ain'opera
pubblica; laddove, invece, le previsioni non abbiama tale
natura generale, ma impongano un vincolo partieolacidente
su beni determinati, in funzione della localizzag@untuale di
un'opera pubblica, la cui realizzazione non pudsisbere con la
proprieta privata, il vincolo deve essere qualtficacome
preordinato alla relativa espropriazione, con cgusate sua
ininfluenza agli effetti indennitari (nella fattispie si € esclusa la
natura espropriativa di vincoli urbanistici che tie®svano l'area a
zona agricola)

Il Consiglio di Stato, inoltre, con la decisiond d8 marzo 2008
numero 1095 ha ritenuto che in ordine alla natwhwhcolo
insistente su un’area, la decadenza vale soltaetoi wincoli
finalizzati alla espropriazione, oppure per quelie comportano
la preclusione completa della attivita edificatpeanon, invece,

° Alle medesime conclusioni giungono le decisiorii @ensiglio di Stato sezione
quarta 1 ottobre 2007 numero 5059 e il 28 febb28i@5 numero 693, secondo le
gquale non possono essere annoverati nella catedgiriancoli espropriativi quelli
derivanti da destinazione realizzabili anche aérseo l'iniziativa privata il regime

di economia di mercato.
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per quei vincoli che costituiscono espressione adalttivita

pianificatoria della p.a. e che hanno il solo effeti imporre alla
proprieta I'obbligo di conformarsi alla destinazsompressa al
suolo.

Si e, pertanto, concluso che il vincolo di inedifidita relativo

alla "fascia di rispetto stradale" non ha natunar@iativa, ma
unicamente conformativa, in quanto riguarda unaegsita di

beni e di soggetti, ed ha una funzione di salvatjaadella

circolazione, indipendentemente dalla eventualmaurazione di
procedure espropriative; detto vincolo, quindi, riosoggetto a
scadenze tempor4li

Recentemente e tornato sulla problematica il Cdinsigtato ,
(sez. IV, 10 giugno 2010 , n. 3700), affermandarithcipio che i
vincoli di piano regolatore, ai quali si applicapitincipio della
decadenza quinquennale, ai sensi dell'art. 2, hal/@mbre 1968
n. 1187, sono soltanto quelli che incidono su kterminati,
assoggettandoli a vincoli preordinati all'espropnae o a
vincoli che ne comportano l'inedificabilita e, dueg svuotano il
contenuto del diritto di proprieta, incidendo swdgnento del
bene tanto da renderlo inutilizzabile rispetto alia destinazione
naturale ovvero diminuendone in modo significativeuo valore
di scambio.

Nella fattispecie il principio ha trovato applicame nel caso
della previsione di una determinata tipologia urbiaza (nella
specie, parco urbano) ritenendosi che non configaraincolo
preordinato all'espropriazione né comportante diin@abilita
assoluta, trattandosi di una prescrizione direttaregolare
concretamente l'attivita edilizia, in quanto indecalla potesta
conformativa propria dello strumento urbanisticograle, la cui
validita € a tempo indeterminato, come espressamsabilito
dall'art. 11, I. 17 agosto 1942 n. 1150.

Nello stesso senso e orientata la giurisprudenzall@eCorte di
Cassazione, secondo la quale la ricognizione della qualita
edificatoria di un'area ai fini della determinazodell'indennita

19 Nella sentenza del Consiglio di Stato 28 dicen#@6 numero 8050 si afferma
il principio che Il'obiettivo di preservare il verdepiu idoneamente perseguibile
attraverso l'imposizione di un vincolo espropriafiche attraverso un vincolo
conformativo, e la sentenza 6 ottobre 2000 num8&Y bsecondo la quale il verde
attrezzato a servizi pubblici da realizzare suldsebdi uno strumento attuativo
costituisce vincolo urbanistico conformativo, lai @fficacia permane a tempo
indeterminato.
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di esproprio deve tener conto dei vincoli confolmatche, in

guanto non correlati alla vicenda ablatoria, manedurati alla
proprieta in sé, contribuiscono a fondare i carattel suolo ai
fini valutativi, e tale scopo il carattere confotnaa dei vincoli di

piano non discende dalla collocazione in una spectfategoria
di strumenti urbanistici (nella specie il piano ekdore), ma
dipende soltanto dai requisiti oggettivi, di nateratruttura, dei
vincoli stessi, in particolare configurandosi taégattere ove tali
vincoli siano inquadrabili nella zonizzazione detero territorio

comunale o di parte di esso, si da incidere sundigeneralita di
beni, nei confronti di una pluralita indifferenzaatli soggetti, in
funzione della destinazione dell'intera zona inidaeni ricadono
ed in ragione delle sue caratteristiche intrinsezltkel rapporto
(per lo piu spaziale) con un'opera pubblica.

Di contro, se il vincolo particolare incidente senbdeterminati,
in funzione non gia di una generale destinazioneatia, ma
della localizzazione di un'opera pubblica, la @alizzazione non
puo coesistere con la proprieta privata, il vincole la stessa
contiene deve essere qualificato come preordinédoralativa
espropriazione con conseguente sua ininfluenza effétti
indennitari (nella specie si e disatteso il motido ricorso
postulante in modo assiomatico il carattere abl@at@hi un
vincolo di destinazione a verde pubblico, -costiticare
evenienza ordinaria il carattere di vincolo confativo,
assumendo carattere di eccezione l'ipotesi inatelidestinazione
si traduca in vincolo espropriativo) (Cassaziomzjane prima 7
febbraio 2006 numero 2612, 14 febbraio 2006 nurB&ab).
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5 - Le conseguenze della decadenza dei vincoli
espropriativi.

Quanto al regime giuridico urbanistico dell'area, dpo la
scadenza del vincolo preordinato all'espropriazioneehe non
venga reiterato, la giurisprudenza amministrativa ritenne che,
comunque, non si estendeva il regime giuridico ededlee
circostanti, né si verificava la reviviscenza degjime giuridico
anteriore all'imposizione del vincolo, ma si creawna situazione
equiparabile all'assenza di una destinazione wbeaj con
conseguente obbligo dell’Amministrazione di impnienall'area
una nuova destinazione, e con applicazione, mesnpadre, del
regime giuridico previsto per le c.d. zone biandad'art. 4 ult.
comma legge n. 10 del 1977 (edificabilita secomaiici ridotti).

L'articolo 9 del T.U. Espropriazioni (modificato Itlarticolo 1
del d.Ilgs. del 27 dicembre 2002, n. 302) ha disapd il
procedimento di imposizione del vincolo predettalispone che
se non e tempestivamente dichiarata la pubbliditautiell'opera,
il vincolo preordinato all'esproprio decade e trapgplicazione la
disciplina dettata dall'articolo 9 del testo unicanateria edilizia
approvato con decreto del Presidente della Repreobligiugno
2001, n. 388

L'articolo 9 del testo unico in materia edilizigppaovato con
decreto del Presidente della Repubblica 6 giugr@l26. 380)
disciplina l'edificazione nei comuni sprovvisti ditrumenti
urbanistici, prevedendo che “sono consentiti: a)imgferventi

' La giurisprudenza si era piu volte pronunciataiaé fdi colmare le lacune
legislative conseguenti alle pronunce della Codstituzionale in tema di limiti
temporali e vincoli urbanistici preordinata all'egpriazione con riguardo alle
conseguenze derivanti dalla decadenza dei vindekss Meritano di essere
ricordate in particolare le decisioni dell’Adunamtenaria del Consiglio di Stato n.
7 del 2 aprile 1984, n. 10 del 30 aprile 1984 ® 12 dell'l1l giugno 1984, con le
quali si afferma il principio che la sopravvenutefficacia delle indicazioni di
piano regolatore generale, nella parte in cui agstbgno beni determinati a vincoli
preordinati all'espropriazione o allinedificaldlit comminata dall'art. 2, I. 19
novembre 1968 n. 1187, qualora decorra il termineircque anni senza che sia
stato approvato il relativo piano particolareggiatsia stato autorizzato un piano di
lottizzazione convenzionato non fa rivivere la a#tione anteriore allimposizione
dei vincoli stessi, ma assoggetta l'area interassdimiti di inedificazione previsti
dall'art. 4, comma ult., |. 28 gennaio 1977 n.ilLQuale stabilisce i limiti entro cui
puod rilasciarsi la concessione nei comuni sprowvwdsgli strumenti urbanistici
generali.
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previsti dalle lettere a), b) e c¢) del primo comdsl'articolo 3
che riguardino singole unita immobiliari o partiedise” e cioe:

a) «interventi di manutenzione ordinaria», compremideyli
interventi edilizi che riguardano le opere di rig&EDNe,
rinnovamento e sostituzione delle finiture deglifiede quelle
necessarie ad integrare o mantenere in efficietizangianti
tecnologici esistenti;

b) «interventi di manutenzione straordinaria», cognplenti le
opere e le modifiche necessarie per rinnovare #tEos parti

anche strutturali degli edifici, nonché per reaizzed integrare i
servizi igienico-sanitari e tecnologici, sempre clom alterino |
volumi e le superfici delle singole unita immohilise non

comportino modifiche delle destinazioni di uso;

Cc) «interventi di restauro e di risanamento condemwa,
comprendenti gli interventi edilizi rivolti a consare
I'organismo edilizio e ad assicurarne la funzidaathediante un
insieme sistematico di opere che, nel rispetto idelg@menti
tipologici, formali e strutturali dell'organismo esso, ne
consentano destinazioni d'uso con essi compatibilali
interventi comprendono il consolidamento, il rigne e il
rinnovo degli elementi costitutivi dell'edificidiiserimento degli
elementi accessori e degli impianti richiesti dadlsigenze
dell'uso, l'eliminazione degli elementi estranel'oeganismo
edilizio.

Fuori dal perimetro dei centri abitati, gli interventi di nuova
edificazione nel limite della densita massima fondria di 0,03
metri cubi per metro quadro; in caso di interventi a
destinazione produttiva, la superficie coperta nonpuo
comunque superare un decimo dell'area di proprieta

Nelle aree nelle quali non siano stati approvati sgtumenti
urbanistici attuativi previsti dagli strumenti urbstici generali
come presupposto per l'edificazione, oltre agknventi indicati
al comma 1, lettera a), sono consentiti gli intatveli cui alla
lettera d) del primo comma daliticolo 3del testo unico n. 380
del 200, che riguardino singole unita immobiliaparti di esse e
cioe ‘interventi di ristrutturazione edilizia”, comprendenti gli
interventi rivolti a trasformare gli organismi aedilmediante un
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insieme sistematico di opere che possono portareuad
organismo edilizio in tutto o in parte diverso gatcedente. Tali
interventi comprendono il ripristino o la sostitoize di alcuni
elementi costitutivi dell'edificio, I'eliminazionda modifica e
I'inserimento di nuovi elementi ed impianti.

Nell'ambito degli interventi di ristrutturazione ikrda sono

ricompresi anche quelli consistenti nella demohgo e

ricostruzione con la stessa volumetria e sagomaguilio

preesistente, fatte salve le sole innovazioni rssgces per

l'adeguamento alla normativa antisismica.

Tali ultimi interventi sono consentiti anche se uagdino

globalmente uno o piu edifici e modifichino fino2B per cento
delle destinazioni preesistenti, purché il titolaled permesso si
impegni, con atto trascritto a favore del comureeaura e spese
dell'interessato, a praticare, limitatamente allarcentuale
mantenuta ad uso residenziale, prezzi di vendizarni di

locazione concordati con il comune ed a concomegdi oneri di

urbanizzazione di cui alla sezione Il del capo ¢l gresente
titolo”.

Non sono consentiti, invecésalvo, al di fuori del perimetro
urbani nel limite di edificabilitd dello 0,003 mc/ng e per gli
interventi a destinazione produttiva, la realizzazone di edifici
la cui superficie coperta non pud comungue superaren
decimo dell'area di proprieta) “interventi di nuova
costruzione”, cioe quelli di trasformazione edilizia e urbaniatic
del territorio non rientranti nelle categorie déénalle lettere
precedenti.

Sono comunque da considerarsi tali

- la costruzione di manufatti edilizi fuori terrairdgerrati, ovvero
l'ampliamento di quelli esistenti all'esterno deleagoma
esistente, fermo restando, per gli interventi pereiali, quanto
previsto alla lettera e.6);

- gli interventi di urbanizzazione primaria e sedara realizzati
da soggetti diversi dal comune;

- la realizzazione di infrastrutture e di impianéanche per
pubblici servizi, che comporti la trasformazione wa

permanente di suolo inedificato;

- l'installazione di torri e tralicci per impiantiradio-

ricetrasmittenti e di ripetitori per i servizi dilecomunicazione;
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- l'installazione di manufatti leggeri, anche phdfacati, e di
strutture di qualsiasi genere, quali roulottes, @awrs, case
mobili, imbarcazioni, che siano utilizzati come tahioni,
ambienti di lavoro, oppure come depositi, magazeisimili, e
che non siano diretti a soddisfare esigenze mermen
temporanee;

- gli interventi pertinenziali che le norme tecreathegli strumenti
urbanistici, in relazione alla zonizzazione e agw ambientale
e paesaggistico delle aree, qualifichino come veteti di nuova
costruzione, ovvero che comportino la realizzaziafie un
volume superiore al 20% del volume dell'edificimpipale;

- la realizzazione di depositi di merci o di maaéri la
realizzazione di impianti per attivita produttivll'aperto ove
comportino l'esecuzione di lavori cui conseguadaformazione
permanente del suolo inedificato.

Ugualmente non sono consentiti gli «interventi di
ristrutturazione urbanistica, comprendenti quelli rivolti a
sostituire I'esistente tessuto urbanistico-edilcmo altro diverso,
mediante un insieme sistematico di interventi edliinche con
la modificazione del disegno dei lotti, degli idola della rete
stradalé’.

Al medesimo risultato interpretativo induce la ddesazione
della ratio legis, in quanto la previsione di uaadita di edificare
entro limiti assai rigorosi risponde all'esigenza don

compromettere con un'intensiva utilizzazione detritt@io

comunale, ogni possibilita di una futura raziondisciplina

urbanistica.

Tale esigenza si avverte a maggior ragione allokelagee vicine
abbiano gia ricevuto da un piano una destinaziatificatoria

privata, giacché in una simile ipotesi la dispditdbicomplessiva
di zone libere in rapporto al territorio comunalmigore rispetto
al caso di totale mancanza di strumento urbanisjeoerale,
mentre maggiore ne € il fabbisogno, onde deve aiten

12 a ratio della predetta disciplina viene indivicuatella decisione numero 12 del
1984 dell'’Adunanza plenaria del Consiglio di Statdla base della seguente
argomentazione che "detta norma non si riferiscugivamente al caso di Comuni
del tutto privi di tali strumenti, rientrando nelfattispecie in essa contemplata
anche l'ipotesi di piani generali che abbiano irtepaerduto la loro efficacia e la
lettura della disposizione offre elementi per unterpretazione restrittiva, ben
potendo un Comune risultare sprovvisto di strumentbanistico generale

limitatamente ad una parte del suo territorio.
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necessario, in attesa di una nuova determinazione
dellamministrazione, un regime dei suoli rimastivip di
destinazione che non preclusa definitivamente uriomale
assetto urbanisticd®

Nel sistema delineato dalla Costituzione e dall®UOHa norma
conformatrice dello jus aedificandi non costituisce
annullamento del diritto di proprieta e dunque non é
riguardata con sfavore (nei limiti della ragionevoézza e del
rispetto della natura stessa dei luoghi), mentre lanorma
ablatoria e considerata eccezione di stretto diritt al principio
fondamentale della inviolabilita della proprieta. Tale
eccezione e legata alla sussistenza di motivi diteénesse
pubblico tali da necessitare una deviazione dallauhzione
propria della proprieta e quindi una finalizzazione di essa a
scopi non economicamente conformi con tale diritto.

In ipotesi di decadenza di un vincolo di piano tagme
preordinato all'espropriazione per pubblica utilthe abbia
reiterato un analogo vincolo decaduto, I'Amminawae
comunale ha l'obbligo di attribuire una nuova destione
all'area interessata (applicandosi alla fattispéeid. 4, ultimo
comma, |. n. 10 del 1977, sulle c.d. "zone bianglkeeth caso di
inerzia il privato potra promuovere gli interventegionali
sostitutivi oppure agire in via giurisdizionale gwediante gli
strumenti previsti contro il silenzio - rifiuto dairt. 2, 1. n. 205
del 2000, sia facendo valere il diritto all'indezro conseguente
alla protrazione oltre il cd. periodo di franchigial divieto di

13| principio & stato ribadito dal Consiglio di iacon successive decisioni nelle
qguali si e affermato anche che l'annullamento dediiéerazione del vincolo
preordinato all'esproprio non comporta la rivivisze della precedente
destinazione dell'area bensi il verificarsi delazione di cui all'art. 4 comma
ultimo 1. n. 10 del 1977, facendo pero risorgesbhligo del Comune di attribuire
una destinazione definitiva all'area medesima, laopossibilita per il privato, in
caso di inerzia del Comune di poter utilizzarereolio strumento indennitario,
nell'ipotesi di protrazione del regime provvisodbcui al precitato art. 4, oltre il
c.d. periodo di franchigia, anche quello della lauie forma specifica velocizzata
ex art. 21 bis I. Tar, salvo comunque il risarcitoetiel danno derivato in ragione
della diffida a provvedere rimasta inottemperata.

Si muove, infatti, dal presupposto che la reitemazidi un vincolo espropriativo di
piano regolatore consegue alla previa valutaziosiepdesupposti di fatto e di
diritto che sussistono dopo la scadenza del vinodlginario, I'atto di reiterazione
di un vincolo espropriativo scaduto non é assosbeledl'atto precedente con cui
venne originariamente apposto il primo vincolo: tpeto, l'efficacia
dell'annullamento del provvedimento reiterativo soestende automaticamente al
vincolo originario. Consiglio Stato , sez. IV, 28 gennaio 2002 , n.)456
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utilizzazione della proprieta, sia chiedendo ilar@mento del
danno derivatogli per l'illecito ritardo in ordiradla destinazione
dell'ared’”.

La decadenza dei vincoli urbanistici esropriativi o che,
comunque, privano la proprieta del suo valore egooo,

comporta, pertanto, I'obbligo per il Comune di "reintegrare"

la disciplina urbanistica dell'area interessata dal vincolo

decadutocon una nuova pianificazione.

Pertanto, il proprietario dell'area interessata pu@sentare
un'istanza, volta a ottenere [attribuzione di unaova
destinazione urbanistica, e la p.a. € tenuta aiaadm anche nel
caso in cui la richiesta medesima non sia susdettiti

accoglimento, con l'obbligo di motivare congruareertale
decisioné”.

Varicordato, a tal proposito che l'art. 2 bis della gge n. 241
del 1990(aggiunto dalla lettera c) del comma 1 dell’artd@lla
legge n. 69 del 2009ha di recente disciplinato le conseguenze
per il ritardo dellamministrazione nella conclusione del
procedimento.

La norma predetta dispone che le pubbliche ammazisini e i
soggetti privati preposti all'esercizio di attiviEaministrative
sono tenuti alrisarcimento del danno ingiusto cagionato in
conseguenza dell’inosservanza dolosa o colposa tdmine di
conclusione del procedimento

Non vi sono ragioni per escludere che anche leegrenze al
ritardo nella pianificazione urbanistica che imgedno il pieno
godiemento del diritto di proprieta sono adessarciili.

E’ prevista altresi I'azione avverso il silenzio(proponibile
fintanto che perdura 'inadempimento e, comunauas, oltre un
anno dalla scadenza del termine di conclusione del
procedimentg), con l'introduzione del limite alla pronuncia ksul
fondatezza della pretesa dedotta in giudizio solango si tratta
di attivita vincolata o quando risulta che non deasino ulteriori
margini di esercizio della discrezionalita e nomsmecessari
adempimenti  istruttori che debbano essere compiuti
dall'amministrazione (art. 31 CPA, d.l.vo n. 104 21&10).

4 Secondo i principi enunciati dalla sentenza n. 8601999 delle Sezioni unite
della Cassazione civile, Consiglio Stato sez. \g28naio 2002 n. 456.

!> Consiglio di Stato Sez. 2” 28 aprile 2010 n. 1405R Sicilia, Catania, Sez. 1"
20 maggio 2010 n. 1717.
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E’ previsto, infatti, che, decorsi i termini per danclusione del
procedimento amministrativo, chi vi ha interess® phiedere
I'accertamento dell'obbligo dell'amministraziongbvvedere.

L'azione puo essere proposta:

- fintanto che perdura l'inadempimento;

- €, comungue, non oltre un anno dalla scadenz&edeine di
conclusione del procedimento.

E fatta salva la riproponibilita dellistanza di vav del
procedimento ove ne ricorrano | presupposti (admese
proposizione dellistanza all'amministrazione fdada su
presupposti differenti).

Il codice pone dei limiti ai poteri del giudice amnmistrativo
di accertamento delle modalitd di svolgimento deHizione
pubblica conseguente alla declaratoria di illegitmita del
silenzio

Il giudice puo, infatti, pronunciare sulla fondateza della
pretesa dedotta in giudizio solo:

- quando si tratta di attivita vincolata;

- quando risulta che non residuano ulteriori margin di
esercizio della discrezionalita e non sono necessar
adempimenti istruttori che debbano essere compiuti
dall'amministrazione.

Il giudizio sul silenzio si collega al "dovere" GelPubblica
amministrazione di concludere il procedimento metda
I'adozione di un provvedimento espresso e, sebbare2, 5°
comma della L. n. 241 del 1990 (come modificatdadal n. 80
del 2005), disponga nel senso che il giudice "mscere della
fondatezza dell'istanza", nell'ambito del giudizid silenzio, Il
giudice puo conoscere della accoglibilita o menocdmcreto
dell'istanza solo:

a) nelle ipotesi di manifesta fondatezza, allorstao richiesti
provvedimenti amministrativi dovuti o vincolati cui non c'e da
compiere alcuna scelta discrezionale che potrelfbaase in
diverse soluzioni (cfr. Cons. Stato, Sez. VI, 11gma 2007, n.
2318), e fermo restando il limite della impossthildi sostituirsi
all'amministrazione;

b) nell'ipotesi in cui listanza sia manifestamemtéondata,
sicché risulti del tutto diseconomico obbligare faa. a
provvedere laddove l'atto espresso non potra deredli rigetto.
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Difficilmente é ipotizzabile un potere del giudiaemministrativo
di diporre scelte urbanistiche ib sede di giudizi silenzio, in
considerazione delllampio potere discrezionalervet® nella
materia alla Amministrazione.

L'amministrazione, infatti, per regola generale,l&aiu ampia
discrezionalita nell'individuare le scelte ritenutagliori per
disciplinare I'uso del proprio territorio (ed anane rivedere le
proprie precedenti previsioni urbanistiche) e nogved dare
motivazione specifica delle singole scelte urbahst tuttavia,
tale regola generale subisce un'eccezione in alsitnazioni
specifiche in cui il principio della tutela delfalamento impone
che il piano regolatore dia conto del modo in csiata effettuata
la ponderazione degli interessi pubblici e sontestperate le
scelte di pianificazione (rendendole quindi sinddicalavanti al
giudice amministrativo).

Cio si verifica nei casi in cui la modifica progat (della
precedente destinazione urbanistica) va ad incidareingole
posizioni, connotate da una fondata aspettativa delstinazione
dell'area, che per questo si differenziano dallsizponi degli
altri soggetti interessati; I'amministrazione ih ¢asi ha il dovere
di valutare con attenzione l'opportunita di modife la
precedente destinazione urbanistica di un'areee ajtisne di
dover diversamente disciplinare tale area e seardéi comunque
gli interessi dei soggetti coinvolti, deve indicale ragioni
logiche che hanno portato a tale nuova scelta fatoria;
meritevoli di questa particolare forma di tutelasgeraltro solo
quelle situazioni caratterizzate da un affidaméqtalificato”.
Tale posizione € stata riconosciuta:

a) nel superamento degli standard minimi di cudl.ai. 2 aprile
1968, con l'avvertenza che la motivazione ulterioaeriferita
esclusivamente alle previsioni urbanistiche congies di
sovradimensionamento, indipendentemente dal rifarto alla
destinazione di zona di determinate aree;

b) nella lesione dell'affidamento qualificato deilvpto derivante
da convenzioni di lottizzazione, accordi di diritforivato
intercorsi tra il Comune e i proprietari delle grdalle aspettative
nascenti da giudicati di annullamento di dinieghconcessione
edilizia (oggi permesso di costruire) o di silergiuto su una
domanda di concessione;

c) nella modificazione in zona agricola della destione di
un‘area limitata, interclusa da fondi edificati modo non
abusivo.
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I nuovo Codice del processo amministrativo all’adl7
disciplina il ricorso avverso il silenzio.

Dopo le modifiche apportate all'istituto del giudiavverso |l
silenzio dell'amministrazione dall'art. 21 bis dellegge 6
dicembre 1971 n. 1034, introdotto dall'art. 2 dédigge 21 luglio
2000 n. 205, sul piano sostanziale, detto giudio® definito si
collega al "dovere" delle amministrazioni pubblichei
concludere il procedimento mediante ['adozione dn u
provvedimento espresso nei casi in cui esso coasegu
obbligatoriamente ad una istanza, ovvero debbareessegiato
d'ufficio, come prescrive l'art. 2, comma 2, ddédgge 7 agosto
1990 n. 241.

Si ribadisce che il ricorso va proposto, anche seazprevia
diffida, allo scadere del termine assegnato
allAmministrazione per provvedere ai sensi dell’at. 2 della
legge n. 241 del 1990va notificato alllamministrazione e ad
almeno un controinteressato nel termine di cuarditolo 31,
comma 2, fintanto che perdura l'inadempimento enwwue,
non oltre un anno dalla scadenza del termine dclosione del
procedimento.

Nel computo del termine di un anno previsto dallaicomma 5,
l. 7 agosto 1990 n. 241, in tema di silenzio, nancempresa la
sospensione feriale dei termini, giacché tale teenfia natura
non processuale ma sostanziale.

E fatta salva la riproponibilita dellistanza di vav del
procedimento ove ne ricorrano i presupposti.

Il ricorso & deciso con sentenza in forma semplifice, in caso
di totale o parziale accoglimento, il giudice omlin
allamministrazione di provvedere entro un termimen
superiore, di norma, a trenta giorni.

Il giudice, in caso di persistente inerzia dell’amistrazione
nomina un commissario ad acta con la sentenzawate@inisce

il giudizio o successivamente su istanza dellagpateressata.

Il giudice conosce di tutte le questioni relatiWéeaatta adozione
del provvedimento richiesto, ivi comprese quellerenti agli atti
del commissatrio.

Anche il diritto al risarcimento del danno €& adesso
disciplinato dal Codice del processo amministrativo
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E’ prevista lazione specifica di condanna al risarcimento del
danno ingiusto derivante dall’illegittimo esercizio dell’attivita
amministrativa 0 dal mancato esercizio di quelldliglatoria
(c.d. danno da ritardo), esperibile anch’essa @ autonoma
dall’azione di annullamento o da quella avverssilgnzio, ma,
se legata alla lesione di interessi legittimi, seitay al termine
decadenziale di centoventi giorni (decorrenti dahmento in cui
il fatto si e verificato o si € avuta conoscenzhpievvedimento
lesivo ovvero, in caso di impugnazione, dal passagg
giudicato della sentenza di annullamento e dungebeain sede
di giudizio di ottemperanza, o, in caso di dannoritierdo, dal
decorso di un anno dalla scadenza del termine noevedere) e
alla valutazione da parte del giudice del compoetam
complessivo delle parti, con espressa esclusiohasaecimento
“dei danni che si sarebbero potuti evitare usaridadiharia
diligenza, anche attraverso I'esperimento deglinsanti di tutela
previsti” (art. 30 CPA).

Per il risarcimento dell'eventuale danno che ilomente
comprovi di aver subito in conseguenza dell'inoss®a dolosa
0 colposa del termine di conclusione del procedimahtermine
di 120 giorni per la proposizione dell’azione natdrre fintanto
che perdura l'inadempimento.

Il termine per la proposizione dell'azione di camuk in questo
caso inizia, comunque, a decorrere dopo un anra slehdenza
del termine per provvedere.
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6 - La reiterazione dei vincoli nella giurisprudena
amministrativa.

L’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato con lasentenza
24 maggio 2007 n. ha affermato il principio che in sede di
reiterazione dei vincoli decaduti preordinati afpeoprio, alla
stregua dei principi oggi esplicitati dal d.p.r.7822001 e s.m.i.,
ma gia desumibili dal precedente complesso quadrmativo,
I'autorita urbanistica e tenuta:

- a compiere un’idonea istruttoria;

- a fornire un’adeguata motivazione, onde escluderal
contenuto vessatorio 0 comunque ingiusto dei relai atti;

- ad evidenziare [lattualita dell'interesse pubblio da
soddisfare.

In particolare, quanto ai criteri di valutazionelldeeguatezza
della motivazione, a fronte di una reiterazione Bilocco” dei
vincoli insistenti su di una pluralita di aree, nrerla sussistenza
di un attuale e specifico interesse pubblico sinewi dalla
perdurante constatata insufficienza delle aree irddst a
standard, lI'assenza di un intento vessatorio pudurde dalla
parita di trattamento che hanno tutti i destinatki precedenti
vincoli decaduti.

Diversamente, la circostanza che la reiteraziagearidi solo una
parte delle aree gia incise da vincoli decadutenalo la p.a.
individuato altre aree per soddisfare gli standenteigra di per sé
un anomalo esercizio della funzione pubblica, iseaga di
un’adeguata istruttoria 0 motivazione che dia caldlte relative
ragioni di interesse pubblico.

Soltanto ove il vincolo sia decaduto una sola volpao
configurarsi quale adeguata motivazione della n&ziene |l
richiamo alle valutazioni originarie.

L’Adunanza plenaria ha, altresi, ritenuto che lanocada
previsione di un indennizzo al proprietario nel aasli
reiterazione di vincolo preordinato a futuro espi@p introdotto
nell'ordinamento con la sentenza della Corte Qaatihale
179/99 ed ora esplicitato dall'art. 39, co. 1, d.p27/2001- non
e causa di illegittimita del provvedimento reit@ératdel vincolo
poiché dai principi sul raccordo tra la pianificaze urbanistica e
le previsioni del bilancio emerge che 'amministoaz non puo
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impegnare somme di cui non e certa la spettanpadine all’an
ed al quantum.

L’Adunanza Plenaria ritiene, in particolare che la scelta di
reitera dei vincoli va valutata tenendo conto, trde altre, delle
seguenti circostanze:

a) se la reiterazione riguardi o meno una pluratitaaree,
nellambito della adozione di una variante genecal@®munque
riguardante una consistente parte del territorrawuale;

b) se la reiterazione riguardi soltanto una pad#edaree gia
incise dai vincoli decaduti, mentre per l'altratgamon & disposta
la reiterazione, perché ulteriori terreni sono wiliati per il
rispetto degli standard;

C) se la reiterazione sia stata disposta per tagoxolta sull’area
in question®.

'® Si legge nella decisione che “Tali circostanzevdho nel loro complesso,
perché gli atti inoppugnabili che impongono i vilicpreordinati all’esproprio
incidono sui valori di mercato delle aree presednsiderazione.
Quanto al profilo sub a), vanno distinti i casiduni la reiterazione del vincolo
riguardi un’area ben specificata (per realizzara simgola opera pubblica o per
soddisfare i prescritti standard sui servizi putilai sul verde pubblico), da quelli
in cui la reiterazione riguardi una pluralita dearper una consistente parte del
territorio comunale, a seguito della decadenza mh wtrumento urbanistico
generale che abbia disposto una molteplicita dcolinpreordinati all’esproprio
(necessari per I'adeguamento degli standard, aiteegella realizzazione di
ulteriori manufatti).
Infatti, quando sono reiterati ‘in blocco’ i vinéallecaduti gia riguardanti una
pluralita di aree, la sussistenza di un attualecifipe interesse pubblico risulta
dalla perdurante constatata insufficienza dellee amdestinate a standard
(indispensabili per la vivibilita degli abitati), entre I'assenza di un intento
vessatorio si evince dalla parita di trattamente blanno tutti i destinatari dei
precedenti vincoli decaduti.
Quanto al profilo sub b), va rimarcato come unanzai@ della funzione pubblica
possa essere ravvisata quando, dopo la decadenzdldcco’ dei vincol
complessivamente previsti dallo strumento urbatgstijenerale, I'Autorita ne
reiteri solo alcuni, individuando altre aree peddisefare gli standard, in assenza di
una adeguata istruttoria 0 motivazione.
Tali scelte, infatti, devono fondarsi su una matieae da cui emergano le relative
ragioni di interesse pubblico, poiché avvantaggiehionon e piu coinvolto nelle
determinazioni di reperimento degli standard, giaali chi lo diventa, pur non
essendo stato destinatario di un precedente vinpodordinato all’esproprio.
Quanto al profilo sub c), si deve tenere contofdeb se il vincolo sia decaduto
una o piu volte. In linea di principio, pud ritesegiustificato il richiamo alle
originarie valutazioni, quando vi & una prima neitone, ma - quando il rinnovato
vincolo sia a sua volta decaduto — 'Autorita uristica deve procedere con una
ponderata valutazione degli interessi coinvolipoe®endo le ragioni — riguardanti il
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Piu rigorosa in termini di onere motivazionale e larecente
decisione del Consiglio di Stato IV 15 settembre RO n. 5521,
la quale ha ritenuto va imposto all Amministrazione un piu
puntuale onere motivazionale a sostegno della sceltdi
confermare la destinazione a “standard”, rendendo
impossibile e inidoneo il mero richiamo ai criteriispiratori
del P.R.G.

Cio sulla scorta dell’ormai nota e consolidata igiprudenza che
richiede, in caso di reiterazione di vincoli esprafvi, un
“surplus” di istruttoria e una motivazione adeguataare atto
della fondatezza delle scelte urbanistiche, esoddolee il
carattere vessatorio (cfr., “ex multis”, Cons. 8taAd. Pl., 24
maggio 2007, nr. 7).

A fronte di cio, del tutto irrilevante e stata ritéa “la circostanza
che la nuova scelta di reiterazione del vincolocsiatenuta in un
nuovo atto di pianificazione generale, anzichéna uariante al
P.R.G. vigente, non potendo da tale dato formatzetidere
I'inapplicabilita dei principi innanzi richiamatii @uali trovano
fondamento anche nella pacifica giurisprudenzaadélorte
Costituzionale in ordine alla ponderazione delleeltsc che
conducono alla reiterazione dei vincoli preordiradkiesproprio,
nei confronti nella medesima area soggetta al Wnco
decaduto)*’.

rispetto degli standard, le esigenze della spgsaifici accadimenti riguardanti le
precedenti fasi procedimentali - che inducano adudsre profili di eccesso di
potere e ad ammettere l'attuale sussistenza delléase pubblico.

In precedenza il Consiglio di Stato Adunanza plena2 dicembre 1999 n. 24, e
dopo I'Ad. Plen. del 2007, Consiglio di Stato IV Qttobre 2008 n. 4765, 3
novembre 2008 n. 5478.

1 Consiglio di Stato Ad. Plen., sentenza 24-5-20077, (sullonere attenuato di
motivazione nel caso di reiterazione "in blocco"i déncoli a contenuto
espropriativo nonche nel caso di reiterazione ggrima volta dei vincoli e sulla
legittimitd 0 meno della riterazione dei vincolinga la previsione di adeguato
indennizzo). Consiglio di Stato IV, sentenza 302028, n. 6605 (sulla
motivazione necessaria per ritenere legittima i@n&zione di vincoli a contenuto
espropriativo e sulla necessita o meno di prevedergede di reiterazione, un
indennizzo ed il relativo piano finanziario). Cagl® di Stato 1V, sentenza 1-10-
2007, n. 5059, (sulla distinzione tra vincoli a uto espropriativo - per i quali &
richiesto l'indennizzo e la motivazione nel caso rditerazione - e vincoli
conformativi - non soggetti a decadenza e sullaraatlelle destinazioni a parco
urbano, a parcheggio e a viabilita previste dal.®@.R Consiglio di Stato IV,
sentenza 8-6-2007, n. 2999, (sulla necessita o mespecifica motivazione e di
una indagine circa il persistente interesse pubbhel caso di reiterazione
dell'efficacia dei vincoli a contenuto espropriatie sulla necessita 0 meno di
indicare i termini finali dei lavori e delle esprigzioni in sede di approvazione del
progetto preliminare ovvero di quello esecutivopn€iglio di Stato IV, sentenza
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Il principio della spettanza di un indennizzo al poprietario
nel caso di reiterazione del vincolo preordinato dékesproprio

- introdotto nell'ordinamento con la sentenza dellaCorte
Costituzionale n. 179 del 1999 e rilevante sul pian
sostanziale per il proprietario per i suoi effettiex tunc - non
rileva per la verifica della legittimita del provvedimento di
primo grado, che ha disposto la reiterazione.

Infatti, dai principi sul raccordo tra la pianifmane urbanistica e
le previsioni del bilancio emerge che in sede dizawhe di una
variante allo strumento urbanistico — volta all’imgzione del
vincolo preordinato all’esproprio - 'amministran® non puo
impegnare somme di cui non e certa la spettanpadine all’an
e al quantum, sia perché potrebbe non seguire rb&pgione
regionale, sia perché la quantificazione richiedemmessi
accertamenti su elementi di fatto che solo il petprio puo
rappresentare al termine del procedimento di p&amione
(Consiglio di Stato 1V, dec. n. 7863 del 2006).

| profili attinenti al pagamento dell'indennizzo non

attengono, dunque, alla legittimita del procedimerd, ma

riguardano questioni di carattere patrimoniale (che

presuppongono la conclusione del procedimento di
pianificazione), devolute alla cognizione della grnisdizione

civile.

Tale principio € stato ora esplicitato dall'art., 3mma 1, del
testo unico sugli espropri, approvato col D.P.R32¥ del 2001,
il quale ha previsto che - a seguito della reitersz — |l

proprietario pud attivare un procedimento ammiaisto nel

corso del quale egli ha I'onere di provare “I'eatilel danno

16-10-2006, n. 6171, (indica analiticamente glimedati da valutare ed indicare
nella motivazione del provvedimento di reiteraziode vincoli a contenuto
espropriativo divenuti ormai inefficaci). Consiglib Stato 1V, sentenza 7-11-2002,
n. 6109, (sulla legittimita della reiterazione d@icoli a contenuto espropriativo
scaduti se corredata da una congrua motivaziooedine alla persistente attualita
dei pubblici interessi). CGA — Sez. giurisd. semteri9-12-2008, n. 1113, (sui
criteri per determinare se un vincolo di P.R.G.ialwbmeno carattere espropriativo
e sulla motivazione occorrente per la reiteraziae vincoli a contenuto
espropriativo a seguito della loro decadenza). CZ&&. giurisd. sentenza 24-10-
2007, n. 1017, (sulla distinzione tra vincoli a moto espropriativo - per i quali &
richiesto l'indennizzo e la motivazione nel caso rditerazione - e vincoli
conformativi - non soggetti a decadenza e sullaraatlelle destinazioni a parco
urbano ed a verde pubblico).
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effettivamente prodotto”, quale presupposto pracass
necessario per poter agire innanzi alla Corte dhpp.

8 La giurisdizione sulle controversie relative apigsme alla Giurisdizione
ordinaria Cass. SS.UU. Ord. 12 marzo 2008 n. 6528.
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7 - 1l procedimento di imposizione dei vincoli edli
rapporto con la dichiarazione di pubblica utilita
dell’'opera pubblica.

Come sopra rilevato il piano regolatore generaledmntenere,
tra l'altro, la "localizzazione delle opere pubbét, cioé la
indicazione del tracciato (per le opere a rete)ebldogo dove
dovranno essere realizzate le opere pubblicheqdrt17 agosto
1942 n. 1150).

La localizzazione produce precisi effetti sul versae della
disciplina delle espropriazioni in quanto allorche diventa
efficace l'atto di approvazione del P.R.G., songeesaree su cui
le opere pubbliche sono localizzate, il vincolo qudgnato
all'espropriazione (art. 9 T.U. espropriazioni).

La localizzazione dell'opera e l'insorgere del glogreordinato
all'espropriazione non sono sufficienti, occorrendtfinché si
possa realizzare I'opera pubblica che sia appravg@imgetto e
che insorga, per effetto dell'approvazione del etimg(o di altri
atti che si vedranno), l'effetto della dichiarazodi pubblica
utilita dell'opera.

Solo a seguito dell'approvazione del P.R.G. (o da wsua
variante), che sortisce l'effetto della localizoma dell'opera
pubblica e del sorgere del vincolo preordinatoestitoprio, e
dell'approvazione del progetto (che sortisce Itffedella
dichiarazione di pubblica utilita), si potra proeee alla
espropriazione delle aree necessarie e alla raalaze
dell'opera pubblica.

Se l'opera pubblica non € localizzata nello strumenbanistico,
occorrera seguire uno dei procedimenti di variadtglo
strumento urbanistico, previsti dall'ordinamentalizzazione di
un'‘opera pubblica, smtrecciano tre discipline:

- la disciplina urbanistica, per cio che concerne Ii
procedimento di localizzazione delle opere, l'appr@azione
del piano o di una sua variante;

- la disciplina delle opere pubbliche, per cid chattiene a
redazione e approvazione del progetto;
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- la disciplina delle espropriazioni, per cid che ancerne il
vincolo preordinato all'esproprio e la dichiaraziore di
pubblica utilita.

Sul versante del procedimento espropriativo, 1&M.U. n. 327
del 2001, dispone che:

"1. Il decreto di esproprio puo essere emanatoogaal

a) l'opera da realizzare sia prevista nello strumembanistico
generale, o in un atto di natura ed efficacia eajeite, e sul
bene da espropriare sia stato apposto il vincokordimato
all'esproprio (...)".

Il vincolo preordinato all'esproprio sorge per effdto
dell'approvazione definitiva dello strumento urbanstico
generale.

Dispone, infatti, I'art. 9 T.U. n. 327 del 2001:

"1l. Un bene é sottoposto al vincolo preordinatéespiroprio
quando diventa efficace l'atto di approvazione g&hno

urbanistico generale, ovvero una sua variante, pregede la
realizzazione di un‘opera pubblica o di pubblightart.

Dunque l'acquisto di efficacia dell'atto di approoae del piano
urbanistico, che contenga la localizzazione dedfapcomporta
la nascita del vincolo preordinato all'espropriaeio

Al fine dell'acquisizione di efficacia dello strunte urbanistico,
e necessario il completamento del procedimentohena

relazione alle prescritte pubblicazioni.

Per la formazione del P.R.G. sono previste due fasadozione
da parte del Comune e approvazione da parte delladgjione.
L’adozione da parte del Comune compete al Consggiimunale
(art. 42 comma 2 lett. b) D.L.vo 18 agosto 20026Y)).

Il T.U. espropriazioni non ha inteso innovare indioe al

procedimento di approvazione degli strumenti urstamnj salvo

che per l'ipotesi di cui al comma 5 dell'art. 95jcdispone l'art. 9
comma 6. "Salvo quanto previsto dal comma 5, ralianovato

in ordine alla normativa statale o regionale satlazione e sulla
approvazione degli strumenti urbanistici"), che vede una
variante semplificata (di cui si dira).
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L'art. 9, in combinato disposto con il successivora 39 T.U.
n. 327 del 2001, recepisce puntualmente il dirittavivente,
formato dalle leggi previgenti e dall'elaborazione
giurisprudenziale, sancendo:

- la durata massima quinquennale del vincolo;

- la possibilita di rinnovazione, con congrua motiazione, del
vincolo;

- la necessita di previsione di un indennizzo, inaso di
reiterazione del vincolo;

- I'applicazione, alle aree per le quali sia decada il vincolo,
del regime giuridico previsto per le c.d. zone biathe (ora
sancito dall'art. 9 T.U. edilizia, che riproduce lart. 4 ult.
comma legge n. 10 del 1977).

Dispone infatti I'art. 9 T.U. n. 327 del 2001, anami 2, 3 e 4:

"2. Il vincolo preordinato all'esproprio ha la diaradi cinque
anni. Entro tale termine, puo essere emanato Wvadimento
che comporta la dichiarazione di pubblica utiligdl'dpera.

Se non e tempestivamente dichiarata la pubblititaudiell'opera,

il vincolo preordinato all'esproprio decade e trapgplicazione la
disciplina dettata dall'at. 9 del testo unico in materia edilizia
approvato con D.P.R. 6 giugno 2001 n. 380.

Il vincolo preordinato all'esproprio, dopo la suecddenza, puo
essere motivatamente reiterato, con la rinnovaziaies
procedimenti previsti al comma | e tenendo contitedesigenze
di soddisfacimento degli standard".

In ogni caso, la salvezza, contenuta nel commadladed, della
legislazione statale e regionale in materia di ipiabanistici,
comporta che sono fatsalve anche eventuali leggi regionali che
prevedano una durata massima maggiore dei vingptoeriativi

Per completare il quadro generale relativo a lazakliione

dellopera pubblica, insorgere del vincolo preoatin

all'esproprio, sua progettazione preliminare, sedesservare che
verosimilmente un modo di procedere corretto eledsarebbe
quello di una contestuale pianificazione urbarnssggrogettuale,
nel senso di una contestuale redazione del piabanistico di

localizzazione delle opere pubbliche (o sua vaegné della

progettazione preliminare.

Dunque, in base al T,U. espropriazioni, I'avviolalglrocedura
espropriativa discende non dall'approvazione debgeito
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preliminare, bensi  dall'approvazione dello strurent
urbanisticd®.

Se l'opera pubblica che si intende realizzare naorgemplata
nello strumento urbanistico, occorre procedere raante dello
stesso.

La vigente normativa prevede una serie di procedimdi

variante, quello ordinario, e quelli, numerosi, péfitati.

Il procedimento ordinario di variante e quello, cherichiede
tempi lunghi, che si svolge secondo le stesse regali
formazione dello strumento urbanistico generale: vi@ a dire,
adozione della variante da parte del Consiglio conmale, e
approvazione di essa da parte della Regione.

| procedimenti di variante semplificata, per limitare qui
I'esame solo alle opere pubbliche ordinarie soncseguenti:
— art. 9 comma 5 T.U. n. 327 del 2001;

—art. 10 T.U. n. 327 del 2001;

—art. 19 T.U. n. 327 del 2001.

La variante semplificata di cui all'art. 9 comma.3J. n. 327 del
2001 € un peculiare procedimento, semplificato, neatizzare
sulle aree soggette a vincolo preordinato all'gmE@ione opere
pubbliche (o anche di pubblica utilitd) diverse daelle
originariamente previste dal piano.

Si tratta, in sostanza, di una procedura di vagia@mplificata
dello strumento urbanistico, in cui l'approvaziatedla Regione
si forma con un meccanismo di silenzio-assenso.

La semplificazione si giustifica perché non si taatdi
assoggettare per la prima volta una area a loeaiiaae di opera
pubblica e dunque vincolo espropriativo, bensiddilizzare su
area gia vincolata un’opera pubblica diversa da llgue
originariamente programmata.

Dispone, in particolare, I'art. 9 comma 5: "Nelsmdei cinque
anni di durata del vincolo preordinato all'espropri Consiglio
comunale puo motivatamente disporre o autorizzaee siano
realizzate sul bene vincolato opere pubbliche puthblica utilita
diverse da quelle originariamente previste nel giarbanistico

1 va precisato che la dichiarazione di pubblicaitatildell'opera discende
dall'approvazione del progetto definitivo, e nomdello preliminare.
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generale. In tal caso, se la Regione o I'Ente @dstqudelegato
all'approvazione del piano urbanistico generale mamifesta il
proprio dissenso entro il termine di novanta gipaecorrente
dalla ricezione della delibera del Consiglio conmana della
relativa completa documentazione, si intende agieova de-
terminazione del Consiglio comunale, che in unacessiva
seduta ne dispone l'efficacia”.

La norma predetta, al fine di evitare incertezzdl'adgone

amministrativa, prescrive che il silenzio-assenssgianale

acquista efficacia non dalla data della sua forovezi bensi da
quella, successiva, in cui il Consiglio comunalepnende atto e
dispone l'efficacia della propria delibera di vata

La partecipazione regionale al procedimento, ah@orcon

silenzio-assenso, comporta che la variante e biferanche alla
Regione, oltre che al Comune, e che, dunque, i ahs
impugnazione giurisdizionale, il ricorso va not#io anche alla
Regione.

Non & da escludersi, come sempre nei meccanissilatizio-

assenso, la possibilita che, prima dello scadaraaenta giorni

per il silenzio-assenso, la Regione si pronunci &b espresso,
di approvazione ovvero di diniego dell'approvazione

Si deve ritenere che, una volta approvata conpgadeedimento
semplificato la variante, insorge un nuovo vincpleordinato

all'esproprio, di durata quinquennale.

Dispone l'art. 10 comma 1 T.U. n. 327 del 2001, chie Se la
realizzazione di un'opera pubblica o di pubblica utita non e
prevista dal piano urbanistico generale, il vincolgreordina-
to all'esproprio puo essere disposto, ove espressamte se ne
dia atto, su richiesta dell'interessato ai sensi dlart. 14
comma 4 della L. 7 agosto 1990 n. 241, ovvero suziativa
dellAmministrazione competente all'approvazione de
progetto, mediante una conferenza di servizi, un aordo di
programma, una intesa ovvero un altro atto, ancheichatura
territoriale, che in base alla legislazione vigenteomporti la

variante al piano urbanistico"*,

20 |n via transitoria, dispone il comma 3 del medesiant. 10, che la norma in
commento e di rinvio ad altre norme vigenti, chtieatiscano l'effetto di variante
ad un atto quale conferenza di servizi, o accordgprdgramma, o atto di
pianificazione territoriale.
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La conferenza di servizi o l'accordo di programma,
consentendo la partecipazione di tutte le Amministazioni

interessate, fanno conseguire l'acquisizione delBaenso
dellAmministrazione regionale, senza il complesso
procedimento di approvazione della variante adotta.

In particolarel'accordo di programma di cui all'art. 34 D.L.vo
n. 267 del 2000, raggiunto tra Amministrazioni aliatregionali,
provinciali, comunali, puo, a seconda delle ipgtesiere un
effetto di variante degli strumenti urbanistici icapposizione
del vincolo espropriativo), o0 anche un effetto plp@ovazione del
progetto dell'opera (con dichiarazione della pudabiitilita).
Dispongono, infatti, i commi da 4 a 6:

“L'accordo, consistente nel consenso unanime desigente
della Regione, del presidente della Provincia,Siledaci e delle
altre Amministrazioni interessate, € approvato atio formale
del presidente della Regione o del presidente d&itevincia o
del Sindaco ed é pubblicato nel B.U. della Regidraccordo,
gualora adottato con decreto del presidente dekgidre,
produce gli effetti della intesa di cui all'art. 8kl D.P.R. 24
luglio 1977 n. 616, determinando le eventuali e seguenti
variazioni degli strumenti urbanistici e sostituerid concessioni
edilizie, sempre che vi sia I'assenso del Comuteeassato.

Ove l'accordo comporti variazione degli strumentbanistici,
I'adesione del Sindaco allo stesso deve essergcati dal
Consiglio comunale entro trenta giorni a pena dadenza.

Per l'approvazione di progetti di opere pubblichenprese nei
programmi dellAmministrazione e per le quali siano
immediatamente utilizzabili i relativi finanziamesi procede a
norma dei precedenti commi. L'approvazione delbedm di
programma comporta la dichiarazione di pubblicalitati
indifferibilita ed urgenza delle medesime opere;le ta
dichiarazione cessa di avere efficacia se le op@nehanno avuto
inizio entro tre anni".

L’altro atto da cui, secondo l'art. 10 comma |, pudderivare
I'effetto di variante € I'atto conclusivo contenuob nel verbale
della conferenza di servizi.

Scopo della norma e quello di responsabilizzare
I'’Amministrazione circa l'effetto del sorgere deincolo e
dell'inizio della decorrenza del termine di durgtenquennale, e
quello di rendere edotti gli interessati della masdel vincolo.
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Il riferimento ad altri atti, "anche di natura tésriale"”, implica la
possibilita che il vincolo espropriativo sia apmoanche con un
piano di livello ultracomunafé

L'art. 10 comma 2 T.U. n. 327 del 2001, prevede ghando

I'opera non e contemplata nel vigente strumentarustico, "2.

Il vincolo pu0 essere altresi disposto, dandosepeessamente
atto, con il ricorso alla variante semplificatapeno urbanistico
da realizzare, anche su richiesta dell'interessatole modalita e
secondo le procedure di cui all'art. 19 commi 2guenti”.

L'art. 19, commi 2 e seguenti, a sua volta, contamm
procedimento in cui l'approvazione da parte del Sipio
comunale del progetto preliminare o definitivo ewle ad
adozione della variante, mentre la fase dell'apgrione re-
gionale si svolge con un meccanismo di silenzierss.

Come nella variante di cui all'art. 9 comma 5, anchquella di
cui all'art. 19, il silenzio assenso regionaleosifa se la Regione
non manifesta il suo dissenso entro novanta goata ricezione
della delibera del Consiglio comunale e della redatcompleta,
documentazione.

Anche in tale fattispecie, I'efficacia della vateimon é collegata
di per sé alla formazione del silenzio assenscorege, ma ad
una successiva delibera del Consiglio comunale, dsbggonga
I'efficacia della variante.

Per le opere che non sono di competenza comunele dunque
non compete al Consiglio comunale approvare, éigiteche il
progetto (preliminare o definitivo) é trasmesso Ginsiglio
comunale, che ha il potere discrezionale di digpbadozione di
una variante in conformita dello strumento urbacust

! Tra i molteplici casi di conferenza di servizi templata dall'ordinamento, si
ricorda la conferenza di cui allart. 3 D.P.R. 18rile 1994 n. 383, per la
localizzazione di opere statali o di interesse atatdifformi dagli strumenti
urbanistici.
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8 — Vincolo urbanistico e dichiarazione di pubblica
utilita dell'opera.

Una volta localizzata l'opera pubblica nello strumato
urbanistico, o in una sua variante ad hoc, e dunquena volta
insorto il vincolo preordinato all'espropriazione, entro cinque
anni va disposta la dichiarazione di pubblica utilia, al fine
dell'ulteriore corso del procedimento espropriativo

I T.U. delle espropriazioni riconnette a molteplic atti

I'effetto della dichiarazione di pubblica utilita e va
approfondito il nesso tra pianificazione urbanisti@a e opere
pubbliche e, dunque, in particolare, I'effetto di dchiarazione
di pubblica utilita che discende dall'approvazione del
progetto definitivo.

Lineare € la disciplina del contenuto e degli éfféell'atto che
comporta la dichiarazione di pubblica utilita, dii @ll'art. 13
T.U. n. 327 del 2001.

Tale atto va emanato entro il termine di efficadel vincolo
preordinato all'esproprio, che ha durata di cingoei, decorsi i
quali puo essere rinnovato solo con previsionadennizzo (art.
13 comma 1).

Essendo la legge a riconnettere a determinatil'afietto della
dichiarazione di pubblica utilita, tale effetto mioduce in ogni
caso, anche nel silenzio del provvedimento (arcdiima 2).

La dichiarazione di pubblica utilita diventa effiea di regola,
guando diventa efficace I'atto dalla cui approvagiessa deriva.
Se, pero, in quel momento non €& ancora sorto icolm
preordinato all'esproprio, la dichiarazione di plidab utilita

diventa efficace quando acquista efficacia il vingoreordinato
all'esproprio (art. 12 comma 3).

A sua volta, la dichiarazione di pubblica utilita bin termine di
durata massima, decorrente da quando acquista@#icart. 13
commi 3 e 4).

Infatti, entro cinque anni da quando la dichiarazime di

pubblica utilita e efficace, va emesso il decretoi e&sproprio

(art. 13 comma 4).

L'atto che comporta la dichiarazione di pubbliditatpud anche
prevedere un termine inferiore entro cui va emdsdecreto di
esproprio (art. 13 comma 3).
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Se nulla prevede, supplisce il termine legale dgee anni (art.
13 comma 4).

Rispetto alla previgente disciplina contenuta aell'13 legge n.
2359 del 1865, la nuova dichiarazione di pubblitiéitas non
deve contenere, come la precedente, 4 termini r{dioi e
ultimazione dei lavori, di inizio e compimento dell
espropriazioni), ma un solo termine, quello di esise del
decreto di esproprio (nella versione originaria Tél., anteriore
alla novella del 2002, il termine era previsto mam I'emissione,
bensi per I'esecuzione del decreto di esprdprio)

Inoltre, il comma 4 dell'art. 13, nel prevedere aeésilenzio del
provvedimento si applica il termine legale di cieganni, ha
dettato una norma volta a impedire ['annullamentellad
dichiarazione di pubblica utilita perché e stata essa
I'indicazione del termine. L'omissione, che in passomportava
la caducazione dell'atto, € ora ovviata mediantegiazione
legale del contenuto del provvedimento.

Il termine di efficacia della dichiarazione di puibh utilita puo

essere prorogato da parte dell'autorita che hasent@sto da cui
deriva la dichiarazione di pubblica utilita medesirart. 13
comma 5).

Tuttavia, la proroga e consentita solo per cafmia maggiore o
per altre giustificate ragioni (art. 13 comma 5).

Inoltre la proroga puo essere disposta, ancheadfsolo prima
della scadenza del termine, e non a termine scaesolo per un
ulteriore periodo di tempo che non supera i due &ar. 13

comma 5).

L'art. 13 fa pero salve diverse discipline che eomglino termini

piu ampi, di quello di cinque anni, per I'emissialet decreto di
esproprio (art. 13 comma 7).

Una volta scaduto il termine previsto dalla dichiaazione di
pubblica utilitd per I'emissione del decreto di espprio,
senza che quest'ultimo sia stato emesso, la dichaaione di
pubblica utilita diventa inefficace (art. 13 commab).

2 La norma & ispirata da esigenze di semplificaz®ueflazione del contenzioso,
essendo frequenti, in passato, le impugnazioniiaiiaazioni di pubblica utilita
prive di indicazione dei quattro termini, ed esserithasto irrisolto il conflitto tra
giudici ordinari e amministrativi sulla spettanzalld giurisdizione materia (a
seconda che il vizio venisse configurato come et potere o violazione di

legge).
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La inefficacia sopravvenuta della dichiarazione dipubblica
utilita comporta che occorre avviare un nuovo procdimento
espropriativo, e dunque:

- verificare se perdura il vincolo preordinato
all'esproprio, e in caso negativo, reiterarlo con
indennizzo (art. 39 comma 1 T.U. n. 327 del 2001);

- approvare un nuovo atto che comporti la dichiarazioe
di pubblica utilita;

- emettere tempestivo decreto di esproprfd.

Con riguardo agli atti da cui deriva la dichiaram®odi pubblica
utilita, I'art. 12 T.U. n. 327 del 2001, reca ureneazione degli
atti che comportano la dichiarazione di pubblicaitat elenco
peraltro meramente esemplificativo e dunque nomists@, in
guanto in parte delineato mediante rinvio alle rorgenti: "1.
La dichiarazione di pubblica utilita si intendepbsta:
- quando ['Autorita espropriante approva a tale fihe
progetto definitivo dell'opera pubblica o di pulshliutilita;
- quando sono approvati il piano particolareggiatgiano
di lottizzazione, il piano di recupero, il piano di
ricostruzione, il piano delle aree da destinare a

23 Giova per completezza riportare il testo dell’48,. che si & appena commentato:
"1. Il provvedimento che dispone la pubblica wildell'opera puo essere emanato
fino a quando non sia decaduto il vincolo preortiral'esproprio.

Gli effetti della dichiarazione di pubblica utiligi producono anche se non sono
espressamente indicati nel provvedimento che [zodis.

Nel provvedimento che comporta la dichiarazionputiblica utilita dell'opera puo
essere stabilito il termine entro il quale il deordi esproprio va emanato.

Se manca l'espressa determinazione del terminaidil collima 3, il decreto di
esproprio puo essere emanato entro il terminendjuel anni, decorrente dalla data
in cui diventa efficace I'atto che dichiara la plidzbutilita dell'opera.

L'Autorita che ha dichiarato la pubblica utilitalligera puo disporre la proroga
dei termini previsti dai commi 3 e 4 per casi drzBb maggiore o per altre
giustificate ragioni. La proroga puo essere dispoanche d'ufficio, prima della
scadenza del termine e per un periodo di tempmchesupera i due anni.

La scadenza del termine entro il quale pud esseemato il decreto di esproprio
determina l'inefficacia della dichiarazione di pliddo utilita.

Restano in vigore le disposizioni che consentoggetuzione delle previsioni dei
piani territoriali o urbanistici, anche di settarattuativi, entro termini maggiori di
quelli previsti nel confina 4.

8. Qualora il vincolo preordinato all'espropriouggdi immobili da non sottoporre
a trasformazione fisica, la dichiarazione di putdblutilitd ha luogo mediante
'adozione di un provvedimento di destinazione @d pubblico dell'immobile
vincolato, con cui sono indicate le finalita daliérvento, i tempi previsti per even-
tuali lavori di manutenzione, nonché i relativi tgsevisti".
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insediamenti produttivi, ovvero quando € approvito
piano di zona;

- in ogni caso, quando in base alla normativa vigente
equivale a dichiarazione di pubblica utilita I'apyaizione
di uno strumento urbanistico, anche di settoretwaavo,
la definizione di una conferenza di servizi o |l
perfezionamento di un accordo di programma, ovvero
rilascio di una concessione, di una autorizzaziormg un
atto avente effetti equivalenti.

La dichiararzione di pubblica utilita puo essererata.

In sede di reiterazione della dichiarazione di pighbutilita di
un’opera pubblica, TAmministrazione e tenuta aedatto, con
adeguata motivazione, delle persistenti ragioni pdibblico
interesse che giustificano la realizzazione dedlfap in relazione
allattuale assetto dei luoghi e agli eventuali aménti
sopravvenuti all’'originaria dichiarazione, noncHéattualita ed
alla concretezza dell'interesse pubblico a reatlazgl); la
motivazione del rinnovo pud comunque evincersi —+ pe
relationem — anche dagli atti presupposti del ptouento
ablatorig*,

Le varianti derivanti dalle prescrizioni della cerdnza di
servizi, dell'accordo di programma o di altro ati@ui all'art. 10,
nonché le successive varianti in corso d'operalocaajueste
ultime non comportino variazioni di tracciato al fdiori delle
zone di rispetto previste ai sensi del D.P.R. Hlidul 980 n. 753,
nonché ai sensi del D.M. 1 aprile 1968, sono amimV
dall'Autorita espropriante ai fini della dichiarame di pubblica
utilita e non richiedono nuova apposizione del woloc
preordinato all'esproprio.

Qualora non sia stato apposto il vincolo preordiretesproprio
la dichiarazione di pubblica utilita diventa effogaal momento di
tale apposizione a norma degli aut. 9 e 10".

Un ulteriore atto da cui deriva la dichiaraziongodbblica utilita
e contemplato nell'art. 13 comma 8 T.U. espropoi@izia tenore
del quale:

24 Consiglio di Stato IV - sentenza 24 dicembre®008756; in applicazione del
principio nella specie é stato ritenuto che la wagtione della reiterazione della
dichiarazione di p.u. poteva evincersi dalla dehbeonsiliare con la quale - in
variante al vigente strumento urbanistico - l'ade ospitava I'immobile (gia

rientrante nella zona b, di completamento) erastaronata ad uso pubblico.
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"Qualora il vincolo preordinato all'esproprio rigdaimmobili da
non sottoporre a trasformazione fisica, la diclzenae di
pubblica utilita ha luogo mediante l'adozione di un
provvedimento di destinazione ad uso pubblico idetiobile
vincolato, con cui sono indicate le finalita datérvento, i tempi
previsti per eventuali lavori di manutenzione, rfuia relativi
costi previsti".

Tra gli atti previsti dalla lett. b) dell'articolm commento va
ricordato I'accordo di programma di cui all'art. Bd. n. 267 del
2000, in cui l'approvazione del progetto sortistesffetti della
dichiarazione di pubblica utilita (art. 34 comma BPer
I'approvazione di progetti di opere pubbliche coasernei pro-
grammi  dellAmministrazione e per le quali siano
immediatamente utilizzabili i relativi finanziamesi procede a
norma dei precedenti corrimi. L'approvazione detado di
programma comporta la dichiarazione di pubblicalitati
indifferibilita ed urgenza delle medesime opere;le ta
dichiarazione cessa di avere efficacia se le openehanno avuto
inizio entro tre anni").

Per l'art. 12 comma 1 lett. a), la dichiarazione dipubblica
utilita deriva dall'approvazione del progetto defintivo
dellopera (pubblica o di pubblica utilitd) da parte
dell'autorita espropriante.

Posto che la dichiarazione di pubblica utilita diste
dall'approvazione del progetto definitivo, o datpatell'autorita
espropriante (art. 12 comma 1 lett. a) T.U. n. 82[r2001), che
non necessariamente coincide con 'Amministrazicoraunale,
che é competente ad adottare lo strumento urbamisti sue
varianti, puo verificarsi che al momento in cui gpeovato il
progetto, con conseguente dichiarazione di pubbltta,

'opera pubblica non e ancora localizzata nellounsémto
urbanistico, e dunque non é ancora sorto il vingrkeordinato
all'espropriazione.

Anche nell'ipotesi di variante semplificata di edliart. 19, come
Si e gia visto, si verifica la inversione proceditae per cui la
dichiarazione di pubblica utilita precede I'appmsiz del vincolo
preordinato all'esproprio.

Per tale evenienza, l'art. 12 comma 3 T.U. n. 32 2001,
contempla una efficacia differita della dichiaramodi pubblica
utilita, la quale, ancorché gia contenuta nell'ditapprovazione
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del progetto definitivo, diventa efficace solo memento in cui
viene apposto il vincolo preordinato all'espropoae.
Conseguentenente, quando diventa efficace l'appiava del
piano urbanistico o di sua variante, e dunque sdrgencolo
espropriativo, diventa efficace anche la dichiamaeidi pubblica
utilita,

Questo meccanismo evita il rischio che la dichiarsz di
pubblica utilita (che ha un termine massimo dicaffia di cinque
anni, entro cui va emesso il decreto di espropdojenti
inefficace ancor prima che sorga il vincolo prepato
all'esproprio.

Vi e un'ulteriore ipotesi di efficacia differita della

dichiarazione di pubblica utilita, come si evince dll'esegesi
dell'art. 16.

In particolare, ai sensi dell'art. 16 comma 1, il pogetto

definitivo, al fine della sua approvazione e dell@onseguente
dichiarazione di pubblica utilita, deve essere prentato gia

corredato dei necessari nulla osta, autorizzazione atti di

assenso previsti dalla normativa vigente.

Si tratta di un principio fondamentale introdott@l dT.U.,

secondo cui ai fini della dichiarazione di pubbliddita occorre
che il progetto sia concretamente eseguibile peadséstito da
tutti i necessari assensi (nulla osta paesisti@rmpsso di
costruire, etc.).

Nel caso in cui mancano tali assensi, il progeti® gssere
approvato senza che possa tuttavia prodursi leffelella
dichiarazione di pubblica utilita.

In tale ipotesi, I'effetto della dichiarazione diblica utilita deve
intendersi differito al momento in cui 'Amministiane che
approva il progetto da atto che sono intervenuti aiti di

assenso: in tal senso disponeva la versione origidall'art. 17
comma 1 lett. b) T.U., soppressa dalla novella206PR.

Si deve, tuttavia, ritenere che anche nel testelfaio, in via
esegetica, dall'art. 16 si desuma che condiziomel ggodursi

della efficacia della dichiarazione di pubblicalitéioccorre che
il progetto approvato sia corredato di tutti i nesagi assensi.

Si possono verificare, pertanto, le seguenti eveniee:
- vi sono tutti i titoli abilitativi e in tal caso
I'approvazione del progetto sortisce l'effetto ded
dichiarazione di pubblica utilita;
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non vi sono tutti i titoli abilitativi, e in tal caso

l'approvazione del progetto € legittima solo se
I'’Amministrazione dia atto della mancanza e renda
edotti che l'effetto della dichiarazione di pubbli@a

utilita e differito;

non vi sono tutti i titoli abilitativi e ci0 nonostante

I'’Amministrazione approva il progetto senza nulla dre:

se l'approvazione del progetto tace sulla dichiaraane

di pubblica utilita, il provvedimento e legittimo ma

I'effetto della d.p.u. non si produce; se l'approvaione

del progetto sancisce la dichiarazione di p.u., tel
dichiarazione ¢ illegittima perché sancita in difeb dei

presupposti di legge.

Il T.U. disciplina in dettaglio il procedimento di approvazone
del progetto definitivo, al fine del prodursi dell'effetto della
dichiarazione di pubblica utilita.

Il procedimento si articola nelle seguenti fasi:
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redazione del progetto, con eventuale autorizzazion
all'ingresso nelle proprieta altrui, ai sensi detl'15;
redazione di elaborati contenenti la descrizionglide
immobili da espropriare, con indicazione di estensie
confini, e possibilmente dei dati catastali e i noativi dei
proprietari catastali (art. 16 comma 2); ancheilpgsmpi-
mento di tali operazioni puo essere autorizzatmi8@sso
nelle proprieta altrui (art. 16 comma 3); per esige di
semplificazione si fa riferimento ai proprietaritastali
anche se diversi da quelli effettivi; in questaefda
indicazione dei dati catastali non e indefettibéssendo
richiesta solo se possibile;

presentazione del progetto con gli elaborati, @iehe, da
parte dell'autore del progetto al soggetto titolzekpotere
di approvare il progetto, al fine di promuovere
I'approvazione del progetto e dunque la dichiarazidi
pubblica utilita (art. 16 comma 1);

presentazione, insieme al progetto, dei necesshai osta,
autorizzazioni e atti di assenso previsti dallanmativa
vigente (art. 16 comma [): sul punto si rinvia aagio
esposto nel par. che precede;

avviso di avvio del procedimento e partecipazioeglid
Interessati;
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indicazione, nel provvedimento che approva il pttme
definitivo, ai fini della dichiarazione di pubblicatilita,
degli estremi degli atti da cui € sorto il vincgreordinato
all'esproprio (art. 17 comma 1);

invio, al proprietario, mediante raccomandata covis®

di ricevimento o altra forma di comunicazione
equipollente, della notizia della data in cui € editato
efficace l'atto che ha approvato il progetto défmi e
della facolta di prendere Vvisione della relativa
documentazione; contestuale comunicazione al
proprietario che puo fornire ogni utile elementor pe
determinare il valore da attribuire all'area aii faella
liquidazione della indennita di esproprio (art. d@mma
2); quest'ultima norma ha lo scopo di consentir@a un
definizione  amichevole  dell'ulteriore  fase  del
procedimento, che e quella della determinazione
dell'indennita di espropriazione;

infine, se nel corso dei lavori si manifesti la esgita o
l'opportunita di espropriare altri terreni o aledifici,
attigui a quelli gia espropriati, con atto motivditutorita
espropriante integra il provvedimento con cui étosta
approvato il progetto ai fini della dichiarazioniepdbblica
utilita. Si applicano le disposizioni finora comntate (art.
16 comma 14).
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9 - La problematica dei vincoli espropriativi in Stilia

La Regione Siciliana, in base all'art. 14 comma ZJett. F) del
proprio Statuto (approvato con r.d.l. 15 maggio 194, n. 455 e
conv. in legge cost. 26 febbraio 1948, n. 2), hangoetenza
legislativa esclusiva in materia urbanistica, nonach in altre
materie pure riguardanti la pianificazione territor iale, quali
I'edilizia residenziale pubblica, non espressamentenunciata
nello Statuto, ma da ritenere pacificamente compres nelle
materie dell'urbanistica e dei lavori pubblici?® come la tutela
del paesaggio, la conservazione delle antichita eld opere
artistiche, l'agricoltura e le foreste, le acque phbliche®.

Rimangono sottratte alla competenza legislativandgerie della
realizzazione delle reti infrastrutturali e dellérea grandi opere
pubbliche di interesse prevalentemente nazionalei érasporti
regionali, per le quali la Regione, ai sensi dell'd7 St., ha
competenza legislativa soltanto complementare ¢cggiace ai
limiti dei principi e interessi generali ai quali mforma la
legislazione statale).

La competenza legislativa esclusiva, secondo ileghs
costituzionale dello Statuto, incontra soltantolithite delle
riforme economico -sociali varate dallo Stato (asecondo la
formulazione dell'art. 14 comma 1 "delle riformerage ed
industriali").

La legge costituzionale 18 ottobre 2001 n. 3 all'ar10 ha
disposto che "sino all'adeguamento dei rispettivi tatuti, le
disposizioni della presente legge costituzionale applicano
anche alle Regioni a statuto speciale ed alle Proge di
Trento e Bolzano per le parti in cui prevedono forne di
autonomia piu ampie rispetto a quelle gia attribuie”.

%> Come ritenuto nelle sentenze della Corte cog@2f.del 1975 e n. 16 del 1992.

% | o Statuto attribuisce competenza esclusiva algidhe anche nella materia
delle opere pubbliche (salvo le grandi opere pgbblidi prevalente interesse
nazionale (art. 14 comma 1 lett. G) e delle egjmane per pubblica utilita (art.
14 comma 1 lett. S).

In concreto, quasi tutte le materie ricompreseaoelcetto giuridico di «uso del
territorio», al quale fa riferimento l'art. 34 &slgB81 marzo 1998, n. 80, nonché nel
concetto di «Territorio, ambiente e tecnostruttutslo Il del d.lgs. 31 marzo
1998, n. 112, ricadono nella competenza legislasausiva della Regione.
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In sostanza, valorizzando la tendenza a porre tattRegioni

sullo stesso piano di autonomia, si € operata undifita degli

Statuti speciali in "bonam partem" e cioé con rigoaa quelle
disposizioni che ampliano la sfera di autonomigeai® alla

disciplina statutaria, che rimangono vigenti perphkati in cui

riconoscono un grado di autonomia pitl aripio

Va verificato se, con riguardo alla materia ddilamistica, la
legge costituzionale n. 3 del 2001 preveda unanamt@a piu

ampia rispetto a quella dello Statuto siciliano.

Premesso che detta materia non viene ricompresiz waelle

attribuite allo Stato, quali di competenza legisktesclusiva,
dall'art. 117, comma 2, novellato dalla legge cosB del 2001,
prima di concludere che la materia spetta alle étegai sensi
dell'art. 117 comma 4, occorre verificare se ririte quelle di
competenza concorrente, di cui al comma 2, e caquelle per
le quali allo Stato spetta la "competenza allardateazione dei
principi fondamentali* ed alle Regioni la legislaze

concorrente.

Tra le materie di legislazione concorrente alcuegtarnente
hanno attinenza diretta con la materia urbanigita queste, la
"gestione del territorio”, accezione molto ampia citcomprende
gli usi e la trasformazione del territorio e lassi@ materia
edilizia®®.

A tal proposito la Corte costituzionale con la seminza 1
ottobre 2003 n. 303, giudicando sulla questione di
costituzionalita relativa alla legge 443 del 2001ha ritenuto
che “la parola “urbanistica” non compare nel nuovo testo
dell'art. 117, ma cid0 non autorizza a ritenere la elativa
materia non sia piu ricompresa nell'elenco del comm3: essa
fa parte del “governo del territorio”.

Secondo la Corte, se si considera che altre mateiuazioni di
competenza concorrente, quali porti e aeroportiicgrandi reti
di trasporto e di navigazione, produzione, traspoe
distribuzione nazionale dell'energia, sono speaifiente
individuati nello stesso comma 3 dell'art. 117 Cegton entrano
guindi nel “governo del territorio", appare delttutmplausibile

%" Sj veda per un primo commento della legge cosB. eel 2001 A. Ruggeri, Le

Regioni Speciali, in Foro Italiano 2001 parte V @ag§03 e ss., G. Demuro,

Regioni ordinarie e regioni speciali, in La Reputdldelle autonomie a cura di T.

Groppi e M Olivetti, Torino 2001.

%8 Per un primo commento del nuovo riparto di compeeeP. Cavalieri, La nuova

Autonomia legislativa delle Regioni in Foro ItaleaB001, parte V pagg. 199 e ss.
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che dalla competenza statale di principio su quasii@ria siano
stati estromessi aspetti cosi rilevanti, quali kjuebnnessi
all'urbanistica, e che il "governo del territorisia stato ridotto a
poco piu di un guscio vuoto”.

Rientrano nella competenza concorrente anche raliterie che
hanno correlazioni con la materia urbanistica, iqUadrti ed
aeroporti civili, grandi reti di trasporto e navzi@ane" e la
realizzazione delle opere pubbliche funzionaliea#rcizio delle
competenze statali.

In tale contesto normativo deve concludersi chedmpetenza
esclusiva della Regione siciliana riceva un ampdiato da parte
della legge cost. n. 3 del 2001, con riguardo dikposizione di
cui all'art. 10.

Passando ad esaminare gli istituti della pianifoaz
urbanistic&’, va ricordato che la Regione Siciliana non ha mai
fatto un uso pieno della sua potesta legislativa assendosi
dotata di una organica disciplina urbanistica regie che, nel
rispetto dei predetti limiti, contenga una regolamgione
adeguata alle esigenze del proprio territorio.

Il Legislatore regionale, anziché sostituire totahte le norme
contenute nelle leggi dello Stato, ha piuttostdepr® legiferare
in via di integrazione, sostituendole ed integramadsmltanto in
parte.

Ci si trova, quindi, di fronte ad una disciplinagidativa
composita, il cui nucleo centrale e pero costitditia normativa
statalé®.

? Per una disamina delle varie tipologie degli seanth di pianificazione
urbanistica anche sovracomunale spesso rimas# satta e la cui trattazione in
guesta sede non e utile si veda con un commeritcogrs. Raimondi, | Livelli di
pianificazione territoriale in Sicilia, nel Volumdivelli e contenuti della
pianificazione territoriale, a cura di Ferrari, tBae Tigano, Milano 2001.

30 E costituzionalmente illegittimo l'art. 17 comrha, I. rg. siciliana 16 aprile
2003 n. 4. Premesso che i limiti in tema di legiita delle disposizioni di
interpretazione autentica che sono stati individunatiferimento alle leggi statali
operano anche nei confronti delle leggi con le iqual regione interpreta
autenticamente proprie precedenti normative, laadigione censurata, la quale,
nel sostituire l'art. 5 comma 3, |. rg. siciliand ®aggio 1994 n. 17, che
interpretava autenticamente l'art. 23 comma 1€3.Isiciliana 10 agosto 1985 n.
37, disponendo che « il nulla osta dell'autoritdpoista alla gestione del vincolo é
richiesto, ai fini della concessione in sanatoaache quando il vincolo sia stato
apposto successivamente all'ultimazione dell'opdxasiva », stabilisce che l'art.
23 comma 10 della citata I. rg. n. 37 del 1985 desaere interpretato nel senso che
« il parere dell'autorita preposta alla gestionkvitecolo e richiesto, ai fini della
concessione o autorizzazione edilizia in sanatsedbn nel caso in cui il vincolo sia
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Purtuttavia, la Regione siciliana, non soltanto puodificare
ovvero abrogare leggi precedentemente emanate 8Stdko in
materia, ma puo, altresi, precludere ogni succadspiferazione
statale qualora abbia a disciplinare integralmeatemateria
consideratd .

Rimane, comunque, fermo il principio che, qualaaRlegione
non abbia esercitato la propria potesta normasvapplica la
legislazione vigente nel restante territorio naalefi.

In attuazione delle previsioni statutarie con iPOR. 30 luglio
1950, n. 878, come modificato ed integrato dal R.R.luglio
1977, a. 683, e intervenuto il passaggio delletivedafunzioni
legislativa ed amministrativa

Analoga potesta, legislativa ed amministrativa, lussea e
attribuita alla Regione siciliana anche in mateatiatutela del
paesaggio, ai sensi dell'art. 14, c. 1, lett. N),eSdel D.P.R. 30
agosto 1975, n. 637.

Detta disciplina speciale € indipendente dalle @ta®ni
urbanistiche sull'assetto generale del territona@uanto la tutela
del paesaggio € un interesse posto su un pianeosdivk quelli
urbanistico-edilizi, con distinti oggetti e finaitpur essendo pre-
senti connessioni e reciproche interferenze friaieioni ammi-
nistrative attinenti alla materia urbanistica egualla della tutela
del paesaggio.

stato posto antecedentemente alla realizzaziohlepieh abusiva », viola l'art. 3,
cost., in quanto é estraneo a qualunque possibiliggustificazione sul piano della
ragionevolezza un rinnovato esercizio del poteretdrpretazione autentica di una
medesima disposizione legislativa, per di piu daradb essa un significato
addirittura opposto a quello che in precedenzarsi gia determinato come
autentico, emergendo, per converso, piu che lacacdi una variante di senso
compatibile con il tenore letterale del testo iptetato, la volonta di rendere
retroattivamente piu ampia l'area di applicazioeé abndono edilizio, oltretutto

aggirando in tal modo il problema dei limiti alleerdgabilitd da parte del

legislatore regionale - che pure operi in un sistein autonomia speciale - del
corrispondente principio contenuto nella disposieistatale, quale vivente nella
interpretazione giurisprudenziale e quale anchecesgivamente ribadito, in
relazione al piu recente condono edilizio straadm dall'art. 32 comma 27, d.l.
30 settembre 2003 n. 269, conv., con modif., id4l.novembre 2003 n. 326 (C.
cost. n. 389 del 1991, n. 397 del 1994, n. 3761885, n. 196 del 2004) Corte
costituzionale 8 febbraio 2006 n. 39.

31 Corte cost. sent. n. 148 del 1971, C.G.A., 30 ma @90 n. 59, in Cons. Stato,
1990, I, p. 510; T.A.R. Sicilia-Palermo, 24 ottoldr®@84 n. 2337, in Foro amm.,
1985, p. 954.

% C.G.A., 24 settembre 1970 a. 496, in Cons. S1&@0, |, p. 1479.

¥ G. Corso, Urbanistica ed edilizia nella giurisprnga amministrativa in Sicilia,
in La giustizia amministrativa in Sicilia, Milan&988, p. 99-100.
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Il potere delle autorita proposte a quest'ultimdtose si
configura, infatti, come uno strumento aggiuntivo tdtela,
finalizzato a salvaguardare profili specifici e cogti che si
differenziano da quelli attribuiti ad altre autarper esigenze di
ordine urbanistico.

Nella Regione siciliana vige un testo provvisorio ldgge
urbanistica generale costituito dalla legge redmi2& dicembre
1978 n. 71, nel tempo piu volte modificata ed indégy,

L'art. 1 della legge regionale n. 71 del 27 dicea®78 prevede
che, sino all'emanazione di una organica discipleraonale, la
legislazione statale e regionale in materia urhigaisi applica
con le modifiche e le integrazioni della stessayéegegionale,
che sono dirette anche al conseguimento delle stdimalita:

"a) potenziamento del ruolo delle comunita loca&llan gestione
del territorio;

b) crescita della conoscenza del territorio ini tuguoi aspetti
fisici, storici, sociali ed economici, da realizzaanche mediante
una opportuna attivita promozionale della Regione;

c) salvaguardia e valorizzazione del patrimonioursde e del-
['ambiente;

d) piena e razionale utilizzazione delle risorséonzzando e
potenziando il patrimonio insediativo e infrastouétle esistente,
evitando immotivati usi del suolo”.

L'art. 2 primo comma L. 19 novembre 1968 n. 118%are 1 L.
reg. sic. 5 novembre 1973 n. 38 stabiliscono chediazioni di
piano regolatore generale, nella parte in cui imea su beni
determinati ed assoggettano i beni stessi a vinu@ordinati
all'espropriazione o che ne comportino l'inedifite) perdono
efficacia qualora entro un certo termine (cinquei &@econdo la
legge nazionale, dieci anni secondo la legislazetiBana) dalla
data di approvazione del piano non siano staticyatri relativi
piani particolareggiati od autorizzati i piani dottizzazione
convenzionati.

In base al combinato disposto degli artt. 2 e 3roofine 2 L. reg.
sic. 30 aprile 1991 n. 15, si € provveduto alla@ga ex lege dei
vincoli di piano regolatore regionale scaduti edcacorrisponde
il tassativo obbligo per i Comuni di pervenire, npa della
scadenza del nuovo termine di efficacia degli stess
alternativamente all'adozione del nuovo piano a adlisione di
quello esistent?.

34 C.G.A. 21 dicembre 2000 n. 519
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L'art. 6 settimo comma della |. reg. n. 9 del 19@3disposto la
proroga definitiva al 31 dicembre 1993.

La Corte costituzionale con la sentenza n. 82 debBZaprile

1982 ha ritenuto infondata la questione di costitzionalita

degliartt. 1, 2 e 5 L. 19 novembre 1968 n. 118@ell'art. 1 L.

30 novembre 1973 n. 756, in relazione agli artt. 4frzo
comma, 3 e 136 Cost., sollevata sotto il profilo ehessi hanno
stabilito un termine di cinque anni, poi prorogato, per la
validita dei vincoli urbanistici, senza prevedere kun

indennizzo, poiché il Legislatore ha facolta di sd&a tra la

previsione di un indennizzo e la predeterminazionali un

termine di durata dell'efficacia del vincold®.

Inoltre la Corte ha affermato il principio che ladgtone siciliana,
avendo potesta legislativa esclusiva in materznistica, puo
stabilire limiti temporali diversi da quelli viganhel restante
territorio nazionale in materia di vincoli urbamisttemporanei,
in relazione a particolari esigenze regionali; paid, € stata
ritenuta infondata la questione di costituzionati@l'art. 1 L.
reg. sic. 5 novembre 1973 n. 38, per violazionéaitel3 Cost.,
nella parte in cui stabilisce il limite di dieci r@nper I'efficacia
dei vincoli urbanistici temporanei, in relaziondeaparticolari
condizioni dell'isola, cagionate da gravissime seotelluriche
(di pochi anni antecedenti erano gli aventi sisnulse hanno
colpito la Sicilia occidentale ed in particolare \élle del
Belice)®.

% E cid conformemente ai principi affermati nellantsmza della Corte
Costituzionale 29 maggio 1968 n. 55.

% Nella sentenza della Corte cost. n. 85 del 198&ggje, infatti, che "sotto un
aspetto generale, € evidente che la potesta legistielle regioni ha la sua ragion
d'essere nella necessita di adattare la disciplimenativa alle particolari esigenze
locali e quindi ben pud una legge regionale dettimee disciplina diversa da quella
nazionale con i limiti, ben s'intende fissati @datl' 117 Cost. ovvero dagli Statuti
speciali, limiti che qui non sono in discussionet gui “....la legge censurata
resiste pienamente all'impugnativa. Invero e petcigdello stesso art. 1 della
legge, e risulta anche dai lavori preparatori, ebsa fu dettata dalle particolari
condizioni della Sicilia cagionate principalmentdld gravissime scosse telluriche
del 1966 e del 1968, che investirono una largeepdet suo territorio e che ebbero
sensibili ripercussioni sulle varie attivita protivg e sull'economia in genere
dellisola. Infatti, nel suindicato art. 1, & detestualmente: « In relazione alle
particolari condizioni determinatesi nella Regiongciliana di seguito

all'emanazione delle leggi regionali 3 febbraio896 1 e 31 marzo 1973 (recte:
1972) n. 19 »; e queste leggi sono state appunsmatm per la ripresa civile ed

economica dei territori colpiti dai suddetti terin
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Successivamente la Corte costituzionale con la senta n.
344 del 21 luglio 1995 dopo aver premesso che la
determinazione della durata dei vincoli urbanisgcirimessa,
salvo il controllo di ragionevolezza della Cortestitmzionale
(che tiene conto anche delle esigenze della vitgalso in
continua trasformazione), alla scelta del Legisitostatale,
regionale o provinciale che esso sia, ha ritenwto irazionale
l'art. 6 settimo comma L. reg. sic. 12 gennaio 1899, che ha
stabilito fino al 31 dicembre 1993 un'ultima e d#iva proroga
(non piu, infatti, successivamente riproposta) 'effitacia dei
vincoli previsti dagli strumenti urbanistici genkrgpiano
comprensoriale, piano regolatore generale e pragaandi
fabbricazione), gia in precedenza prorogati o ratiofino al 31
dicembre 1992, con norma giudicata dalla Cortettiata in
relazione agli obblighi imposti ai Comuni per lavisgone della
pianificazione urbanistica, obblighi ribaditi, adttura a pena di
scioglimento consiliare, pure nell'ultima prorogajuestion¥.

Il problema della sopravvivenza della disposiziaiiéart. 1 L.
reg. sic. 5 novembre 1973 n. 38, che prevede umatalu
generalizzata decennale dei vincoli di P.R.G. siepalla luce
della disposizione contenuta nell'art. 9 comma 2 Té&. 8
giugno 2001 n. 327 che fissa in cinque anni la @udh detti
vincoli®,

Il legislatore regionale con la legge regionale Zyasto 2002 n.
7 all'articolo 36 (nel contesto di una normativa che ha ad
oggetto il recepimento in Sicilia della normativéatale in
materia di appalti di lavori pubblici contenuta ladleggen. 109
del 1994 “Legge Merloni”) ha operato un recepimecda rinvio
dinamico al testo unico sulle espropriazioni, awedposto che
“le disposizioni riguardanti le espropriazioni garbblica utilita
di cui al decreto del Presidente della Repubblicaugno 2001,
n. 327 e successive modificazioni, si applicandardinamento
regionale contestualmente all'entrata in vigorelad@resente
legge ovvero, ove successive, con le decorrenzeispgenel

37 i vedano le sentenze della Corte cost. 23 ap?i®8 nn. 185 e 186, 29 dicembre
1988, n. 1164, 12 maggio 1982 n. 92.

% 'entrata in vigore del T.U. & stata prorogat8@lgiugno 2002 (salvo ulteriori
proroghe) dall'art. 5 del D.L. 23 novembre 2004 hl conv. in L. 31 dicembre
2001 n. 463.
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citato decreto. 2. Sino all'entrata in vigore detréto di cui al
comma 1 continuano ad applicarsi le vigenti legggionali in
materia di espropriazioni ed occupazioni ancheosmdlmente
abrogate con la presente legge”.

Con riguardo alla Regione siciliana e pertanto supata la
disposizione del T.U., che all'art. 5 con riguardal rapporto
con la normativa delle Regioni a statuto specialal comma 3,
prevede che soltanto i principi desumibili dal tesi legislativo
costituiscono limite alla normativa regionale, ed kcomma 4,
che tutte le disposizioni del T.U. si applicano autte le
Regioni (anche a quelle a Statuto speciale) finocuando non
legifereranno in materia®.

La applicazione testuale delle norme del T.U. hapartato la
abrogazione della disposizione regionale sicilieima prevede un
termini di efficacia decennale dei vincoli, salveit@nere che la
disposizione contenuta all'art. 9 u.c. (per cuilvdaquanto
previsto dal comma 6, nulla € innovato in ordina abrmativa
statale o0 regionale sulla adozione e sulla aparowa degli
strumenti urbanistici) faccia salva la disposiziotherogatoria
regionale siciliana sulla efficacia dei viné8li

39 Va ricordato il caso della legge della Provingigonoma di Trento n. 22 del
1991, che prevede una durata decennale dei virdwigta che € stata ritenuta
legittima da Corte cost. 29 dicembre 1988 n. 1164..

“0In tal senso parere del C.G.A. n. 461/05 deltiestre 2005, C.G.A. in sede
giurisdizionale 2 marzo 2007 n. 103; TAR Catania. $& 20 febbraio 2008 n.
311.

Con riguardo al regime transitorio si e ritenut@ ¢hprincipio del "tempus regit

actum”, in assenza di apposite norme transitos& a che la nuova disciplina,
vale a dire l'art. 9, d.P.R. n. 327 del 2001 coawepito dall'art. 36 l.reg. n. 7 del
2002, modifichi retroattivamente il regime del wihw apposto secondo la
normativa previgente, potendo incidere solamenté decorso del vincolo

medesimo per la parte residua a partire dall'emtiat vigore della nuova
disposizione, TAR Catania sez. 1" 3 maggio 200/68.
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10 — Il futuro dei vincoli espropriativi: la
perequazione urbanistica.

L'esame delle sopra richiamate sentenze della Corte
Costituzionale (specie delle sentenze n. 38 deb 6. 179 del
1999) conduce a ritenere, innanzitutto, che e ssatucito il
principio per cui gli strumenti urbanistici conformano la
proprieta privata, non solo con il fondamentale aricolo 869
del codice civile (per il quale «i proprietari di mmobili nei
comuni dove sono formati piani regolatori devono aservare
le prescrizioni dei piani stessi nelle costruzionie nelle
riedificazioni 0 modificazioni delle costruzioni esstenti»), ma
anche con la fondamentale legge urbanistica n. 118@l 1942.
Cio non e contraddetto dalla lettura della sentenZadel 1980,
che pure ha ritenuto “che il diritto di edificarentinua a inerire
alla proprieta”.

Tale affermazione, nel’economia della motivaziorella
sentenza, non ha negato il principio costantemaffermato
dalla Corte (ed evincibile dall’'ordinamento, nebstomplesso)
sul rilievo del potere di conformazione degli stamti
urbanistici, anche per attribuire la qualita edifaria.

Alle difficolta sopra evidenziate nascenti dallastigne del
regime vincolistico si aggiunge la crisi economite affligge in
particolare le finanze degli enti locali, che rereltremamente
difficoltosa la realizzione di opere pubbliche irrea da
espropriare.

Detta situazione rende ineludibile la ricerca dilusmoni

alternative alla espropriazione delle aree ove liocae e
realizzare opere pubbliche.

La perequazione urbanistica € lo strumento piu idoeo a
conseguire | predetti obiettivi.

L'istituto della perequazione richiede la previsiore di un
indice territoriale unico e di un indice fondiario minimo, il
primo inferiore al secondo, di modo che i proprietd aree
edificabili (aree di trasformazione, ovvero aree aterraggio")
siano tenuti ad acquisire la volumetria espresske daree
destinate a standard (aree "di decollo").
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In altri termini, nel sistema perequativo legalepltecipazione
di tutti i proprietari al mercato edilizio € necasa.

Nell'assenza di una disciplina quadro statale (e utia
molteplicita di modelli legislativi regionali), alfine di
comprendere il meccanismo perequativo, puo falesiimento a
titolo esemplificativo alla disciplina della Regmhombardia.

La |. reg. Lombardia n. 12 del 2005, all'art. 12evede due
sistemi di cessione di aree al Comune in corrigmett
dell'attribuzione di diritti edificatori, diversra loro, che possono
essere definiti:

- il primo cessione perequativa;

- il secondo cessione compensativa.

La cessione perequativa e alternativa all'espropriazite

perché non prevede l'apposizione di un vincolo spespriativo
sulle aree destinate a servizi pubblici ma prevelde tutti i

proprietari, sia quelli che possono edificare sldleo aree sia
quelli i cui immobili dovranno realizzare la cittaubblica,

partecipino alla realizzazione delle infrastruttupzibbliche
attraverso l'equa ed uniforme distribuzione dittiliedificatori

indipendentemente dalla localizzazione delle asreatirezzature
pubbliche e dei relativi obblighi nei confronti débmune.

La cessione perequativa si caratterizza per ib feltie il terreno
che sara oggetto di trasferimento in favore dettémstrazione
sviluppa volumetria propria (espressa, appunto'inidite di

edificabilita territoriale che gli viene attribujtqc. d. aree di
decollo) che, pero, puo essere realizzata sole suke su cui
deve concentrarsi I'edificabilita (aree alle qualiattribuito un
indice urbanistico adeguato a ricevere anche laatoud
proveniente dai terreni oggetto di cessione) (c.acke di
atterraggio).

La cessione compensativa invece, si caratterizza per
l'individuazione da parte del pianificatore di grdestinate alla
costruzione della citta pubblica, rispetto ai quali
I'amministrazione non puo rinunciare a priori atoolo ed alla
facolta imperativa ed unilaterale di acquisizioroattiva delle
aree.

In queste ultime aree, il Comune appone il vincolo
preespropriativo ed entro il termine di cinque adewve fare
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ricorso all'espropriazione con la possibilita dsterare |l
proprietario mediante attribuzione di “crediti coemgativi’ od
aree in permuta in luogo dell'usuale indennizzaipecio.

La cessione compensativa, invece, prevede la pamsgne di
un corrispettivo (per la cessione) in volumetriairiitd
edificatorio) o in aree in permuta (anziché in depacome
avverebbe tanto nel caso in cui l'area fosse ataguis
bonariamente quanto nel caso in cui venisse esptapr(T.A.R.
Lombardia Milano, sez. Il, 17 settembre 2009 ,6vV.Y.

Inquadrando nell'ambito della disciplina regionéi®eccanismo
individuato dal pianificatore comunale, poiché kratteristica
del meccanismo individuato dal PGT e l'attribuzidinen diritto
edificatorio, da esercitare in aree del territar@onunale diverse
da quella di provenienza del diritto stesso, in lgamdella
cessione al Comune delle aree produttive del dliritt legge
regionale prevede due sistemi di cessione di dr&omune in
corrispettivo dell'attribuzione di diritti edificatti, diversi tra loro,

il primo cessione perequativa, ed il secondo cassio
compensativa.

La cessione perequativa € prevista dall'art. 11ncarh e 2 della
L.R. 12/05 ed ¢ alternativa all'espropriazione péngon prevede
I'apposizione di un vincolo preespropriativo safee destinate a
servizi pubblici ma prevede che tutti i proprietaia quelli che
possono edificare sulle loro aree sia quelli i @cwmmobili
dovranno realizzare la citta pubblica, partecipirala
realizzazione delle infrastrutture pubbliche attrgo I'equa ed
uniforme distribuzione di diritti edificatori indgndentemente
dalla localizzazione delle aree per attrezzaturgbjche e dei
relativi obblighi nei confronti del Comune.

La cessione compensativa, infatti, si caratterizper
l'individuazione da parte del pianificatore di grdestinate alla
costruzione della citta pubblica, rispetto ai quali
I'amministrazione non puo rinunciare a priori atoolo ed alla
facolta imperativa ed unilaterale di acquisizioroattiva delle
aree.

In queste aree, il Comune appone il vincolo presgsativo ed
entro il termine di cinque anni deve fare ricorso
all'espropriazione con la possibilita di ristorareproprietario
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mediante attribuzione di 'crediti compensativi'asde in permuta
in luogo dell'usuale indennizzo pecuniario.

La legge regionale prevede che la cessione peiegupabssa
verificarsi solo in aree soggette a trasformazione.

Infatti la perequazione c.d. limitata (art. 11 c.LR. 12/05)
riguarda gli immobili interessati dagli interventmentre la
perequazione c.d. estesa (art. 11 c. 2 L.R. 12/@%) puo
riguardare le aree destinate all'agricoltura elguen soggette a
trasformazione urbanistica.

Tali limiti spaziali non sono invece previsti peas tessione
compensativa.

Da ultimo nel sistema perequativo legale la pgpeeabne di tutti
i proprietari al mercato edilizio € necessaria.

Nel caso della perequazione c.d. limitata (artc11 L.R. 12/05)
tale partecipazione viene attuata mediante [inz@se
dell'obbligo di "ripartire tra tutti i proprietardegli immobili
interessati dagli interventi i diritti edificatoei gli oneri derivanti
dalla dotazione di aree per opere di urbanizzazimeeiante
I'attribuzione di un identico indice di edificaltditerritoriale" e
mediante |'obbligo del piano attuativo.

Nell'ambito della perequazione generalizzata diadwwomma 2
dellart. 11 della L.R. 12/05 il principio della cessaria
partecipazione di tutti i proprietari alla rendédilizia consegue
all'obbligo di prevedere per tutte le aree delitteio comunale
un "identico indice di edificabilita territorialénferiore a quello
minimo fondiario".

Tale requisito viene, invece, a scomparire nel adiscessione
compensativa.

Infatti in tal caso i crediti volumetrici attribuilal Comune, il cui
utilizzo pud essere limitato ad una parte del tinin comunale
(con la conseguenza che alle aree "riceventi" pussEssere
attribuiti indici di base ridotti, tali da poter &se incrementati
con i diritti edificatori in questione), sono paretnati al valore
del vincolo espropriativo apposto sull'area e quipdssono
anche non essere indispensabili per [I'edificazione.

Recentemente il Consiglio di Stato con la sentesea. 4" 22
gennaio 2010 n. 216 ha affrontato la questioneagekquazione
nell’ottica della qualificazione della destinaziaimbanistica (con
riferimento ad uno strumento urbanistico di un Comweneto)
al fine di qualificarla come vincolo conformativaeespropriativo.
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Nella fattispecie le NTA, relative alla zona residale di

perequazione, prevedono che [lindice di edificédilisia
comunque riferito alla superficie territoriale dina (Sz) e quindi
all'intera area di proprieta dei soggetti interéissa

Sempre alla superficie territoriale di zona si dangferimento per
individuare il quantum di superficie da cedere anfdne,
articolando la quantificazione sia degli indicifabbricabilita che
della percentuale di cessione in modi diversi laziene alle tre
sottotipologie in cui si articola la specifica zoresidenziale di
perequazione (e quindi perequazione urbana, irteeg@
ambientale).

Nel caso preso in esame dal Consiglio di Stataivapo non e
obbligato a cedere la maggior parte della propeesa edificare
nel solo lotto residuo nei limiti dell'indice edifaitorio applicato
solo a questo ultimo ambito.

La volumetria edificabile, rapportata alla supe€fiterritoriale di
zona e quindi alle dimensioni del lotto e commisaral’indice

edificatorio valevole per la zona di perequazionene calcolata
sull'intero lotto e quindi comprendendo anche I@estici che
saranno destinate alla cessione.

Pertanto, la cessione dell'area non & elementaltalacidere sul
calcolo della volumetria realizzabile.

Tale metodica permette, infatti, il trasferimentella capacita
edificatoria del lotto originario nellarea destiaa alla

costruzione effettiva, senza alcuna espropriazigueese o
occulta, delle situazioni giuridiche attribuitepaivati.

Secondo il Consiglio di Stato in merito alla sitisewe di diritto,

cosi delineato il contenuto della variante gravaiane meno
I'ipotesi di una sostanziale reiterazione dei vinespropriativi e
di inedificabilita che avrebbe eluso I'applicaziodei principi

che presiedono alle determinazioni che espressanmeiterano
tali tipi di vincoli.

Infatti nella fattispecie non si introducono elemeh ablazione
dello ius aedificandi delle parti; dal momento dom il sistema
sopra descritto, il privato continua a godere deallpacita
edificatoria dellarea di sua proprieta, subendolosan

mutamento del luogo in cui tale capacita potrafdrasarsi in

concreta edificazione.

Né si ritiene esistente la detta espropriazione gar I'entita
dell'indice edificatorio adottato, che le parti io@dho come
estremamente esiguo.
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Premesso che il carattere conformativo dei vindolpiano non
dipende dalla collocazione in una specifica categdirstrumenti
urbanistici, ma soltanto dai requisiti oggettivii datura e
struttura, dei vincoli stessi (Consiglio di Stasez. 1V, 23 luglio
2009, n. 4662), si ricorda come i vincoli di piaregolatore, ai
guali si applica il principio della decadenza quieqgnale ai sensi
dell'art. 2 L. 19 novembre 1968 n. 1187, sono addtguelli che
incidono su beni determinati, assoggettandoli a colin
preordinati all’espropriazione od a vincoli che c@mportano
I'inedificabilitd assoluta e, dunque, svuotano dintenuto del
diritto di proprietd incidendo sul godimento delnbetanto da
renderlo inutilizzabile rispetto alla sua destioaza naturale.

Nel caso in specie, una tale circostanza non #iceeatteso che,
sebbene conformata, una residua capacita ediliaidinua a
permanere, e ci si trova, quindi, di fronte ad gmascrizione
diretta a regolare concretamente l'attivita edilizin quanto
inerente alla potesta conformativa propria dellouraento
urbanistico generale; sebbene il risultato ch@ssegue e quello
di mettere in condizione il Comune di realizzare dpere
pubbliche gravando prevalentemente sui soggettbeheficiano
di destinazioni urbanistiche ampliative dello Jadicandi.
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