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L’ INDENNITA DI ESPROPRIO DI AREE EDIFICABILI

1.. Considerazioni generali sull'evoluzione dei criteri di computo
dell'indennita di espropriazione del doppio binario; la negazione di
un fertium genus di aree espropriabili.

L'art. 5-bis del D.L. n. 333/1992, conv. dalla legge n. 359/1992, nel
dettare il nuovo criterio di computo dell'indennita di aree edificabili, ha
riproposto il regime del doppio binario in materia di indennita di
espropriazione; detto regime, a sua volta, trova la sua scatungme nelle
sentenze “della Consulta n. 5/1980 (') e n. 223/1983 (®, dichiarative
dell'illegittimita costituzionale dei criteri enucleati dalla legge n. 865/1971
(come mod dalla legge n. 10/1977) e surrettiziamente riproposti dalla legge n.
385/1980 (%), nmproverate di avere voluto estendere forzosamente alle aree
edificabili il regime indennitario proprio delle aree a vocazione agricola.

Come noto, il vuoto lasciato per le aree edificabili dalle sentenze in
parola, prima faticosamente colmato dagli sforzi ermeneutici della Corte di
legittimitd — sub specie di rivitalizzazione del parametro di commisurazione
di cui alla legge fondamentale n. 2359/1865 — & stato quindi riempito dalla
disciplina dettata dall'art. 5-bis del D.L. n. 333/1992, convertito dalla legge n.
359/1992 (ora confluito in termini sostanzialmente identici nell'art. 37 del
Testo Unico varato con il D.P.R. n. 327/2001), nel senso di applicare per le
aree edificabili il criterio della semisomma di valore venale e decuplo del

! Sent. 30 gennaio 1980, n. 5, pubblicata in Riv. giur. edil., 1980, 1, 17, con nota di T.
PECCERILLO, Una sentenza antistorica; Foro it., 1980, I, 273 e 605, con nota di MORELLO; Giur.
cost., 1980, 1, 21, con note di LIPARI (p. 23), LUCIANI (p. 40), LOMBARDI (p. 481), MAZZAROLLI
(p. 1254).

2 Sent. 19 luglio 1983, n. 223, in Riv. giur. edil., 1983, 1, 743, con nota di ALPA, Vincoli
edilizi: un obiter dictum che vale piti della ratio decidendi.

3 Si deve ricordare al riguardo che la sentenza n. 5/1980 aveva dichiarato I'illegittimita
costituzionale degli artt. 16 legge n. 865/1971 e 14 legge n. 10/1977, nella parte in cui,
adottando il criterio del valore agricolo ai fini del computo dell'indennita per I'esproprio di aree
edificabili, prescindeva dalle caratteristiche essenziali del bene ablato (prima tra tutte lo jus
aedificandi, inerente al diritto dominicale) e, in tal modo, introduceva un elemento di
valutazione del tutto astratto, con palese violazione del diritto all'adeguato ristoro che l'art. 42,
comma 3, Cost. assicura all'espropriato. La legge n. 385/1980, recante norme provvisorie
sull'indennita di espropriazione di aree edificabili, prevedeva l'ultrattivitd della disciplina
caducata dalla Consulta con la sentenza n. 5 dello stesso anno ai fini dell'erogazione di acconti,
da conguagliare ai sensi della legge sostitutiva, da emanarsi entro un anno. Di qui, una palese
elusione del dikat della Consulta — sub specie di reviviscenza dei criteri condannati a morte —
che ha condotto alla declaratoria, con la citata sentenza n. 223/1983, dell'illegittimita
costituzionale della legge n. 385/1980, reputata inidonea a dare certezze agli espropriati sulle
azioni proponibili e sul controllo della Corte in ordine al conguaglio.
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reddito dominicale, decurtata del 40% in caso non si proceda alla cessione
volontaria.

La legge n. 359/1992 ha quindi blindato sul piano legislativo il criterio,
di conio giurisprudenziale, del c.d. doppio binario, diretto a distinguere in
modo netto i destini dell'ablazione di aree edificabili (soggette al ricordato
criterio di cui all'art. 5-bis) e di aree non edificabili (interessate dal criterio del
valore agricolo di cui alla legge n. 865/1971 e succ. mod.).

In altri termini, il legislatore, preso atto del fallimento storico, per effetto
di tale indirizzo giurisprudenziale, della c.d. concezione conformativa del
diritto proprietario — vero e proprio puntello teoretico delle opzioni
normative dirette, nel corso degli anni '70, ad una parificazione dei regimi
indennitari di aree agricole ed edificabili — ha inteso battere l'unica via
percorribile senza soverchi scossoni, id est quella ispirata ad una netta linea di
demarcazione tra le due tipologie di aree: il computo dell'indennizzo per
I'espropriazione delle aree agricole (e, piu in generale, delle aree non
edificabili) (*), saldamente ancorato alla disciplina dettata dalla normativa
vigente (ossia dalle norme di cui al Titolo II della legge 22 ottobre 1971, n.
865, con successive modificazioni ed integrazioni), non si discosta dal
referente del valore agricolo; I'indennita di esproprio delle aree edificabili
risulta, per contro, improntata al summenzionato criterio della semisomma di
valore venale e reddito dominicale relativo all'ultimo decennio, decurtata in
misura pari al 40%.

Va, sul punto, segnalato che la novella del 1992, nel recepire, in termini
di assoluta rigidita, il criterio dicotomico in oggetto, ha eliminato ogni spazio
vitale per un tertium genus di aree, equiparando in toto ai suoli agricoli i
terreni che, pur essendo destinati ad utilizzazioni diverse da quelle della
coltivazione, non possono essere ritenuti edificatori (es. cave, terreni destinati
allo sport, a stazioni di rifornimento di carburante o a teatri tenda) (°). In
particolare, sono equiparati ai suoli agricoli i suoli inedificabili perché gravati
da vincoli conformativi di inedificabilita (%).

4 Cass., 14 maggio 1998, n. 4848, in Repertorio UTET, voce Espropriazione, n. 246,
secondo cui & irrilevante la limitata edificabilita,

> Cass., 20 marzo 1998, n. 2929, ibid., n. 433,

8 Cost Cass., sez. I, 21 settembre 2001, n. 11932, in Urb. e app., 2001, 1307, ove, con
riferimento al vincolo derivante della collocazione del fondo in zona destinata a verde sportiva,
si evidenzia che la « unita derivante dall'art. 5-bis legge n. 359/1992 riposa nell'associazione dei
suoli gravati da vincolo di inedificabilita alle aree indennizzabili a valore agricolo ».
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doppio binario
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Il legislatore, accogliendo in termini anelastici il criterio del doppio
binario, non ha quindi recepito la tendenza giurisprudenziale volta alla
valorizzazione di un tertium genus di aree.

L'eccessivo irrigidimento sistematico che ne & derivato ha comportato la
denuncia di incostituzionalitd della legge in considerazione dell'emergere di
un'astrazione costituzionalmente vietata ex art. 42, comma 3, Cost.

Peraltro la Corte costituzionale (sent. n. 261/97 e ord. n. 43/99) ha
reputato legittima la soluzione, con una scelta trincerata dietro lo scudo della
discrezionalita del legislatore (7).

Va, peraltro, segnalato lo sviluppo pretorio recente di una nozione
estensiva di edificabilita, essendo invalso il principio alla stregua del quale
deve essere ritenuta la vocazione edificatoria della zona destinata a parcheggi
ed infrastrutture, poiché I'edificabilitd non si identifica né si esaurisce in quella
residenziale abitativa ma ricomprede tutte le trasformazioni del suolo in via di

7 Per I'ordinanza di rimessione, Cfr. ord. Corte d'Appello di Trento, 20 febbraio 1996, in
Riv. giur. edil., 1996, 879: « L'art. 5-bis, comma quarto, prevede, per tutte le aree non
classificabili come edificabili, una valutazione indennitaria unica, cioé pari a quella delle aree
agricole, anche quanto esse non siano. Si pensi al caso di terreni peculiarmente adatti per la
ricezione commerciale all'aperto, oppure per campeggi, oppure per posteggio ¢ collocazione di
edicole per vendita di fiori oppure per stoccaggi. Inoltre possono esservi casi di terreni
peculiarmente destinati a sfruttamento industriale (cave, suoli minerari). Sembra a questo
collegio che il parificare ai fini indennitari tutti tali terreni a quelli agricoli possa costituire
astrazione costituzionalmente vietata ex art. 42, comma 3, Cost. ». In particolare, 'anelasticita
della scelta legislativa, a ben vedere antitetica rispetto all'esigenza di concretezza del criterio di
computo sottolineata dalla Consulta nel 1980, & sembrata censurabile con riferimento ai terreni
nei quali viene esercitata un'attivitd produttiva come l'estrazione mineraria. Al riguardo, R.
VIGNALE, Espropriazione per pubblica utilitd e occupazione illegittima, Napoli, 1998, 276, ha
rimarcato che la legge « non ha portato alcuna considerazione all'autonomia giuridica
dell'attivitd extragricola che viene esercitata sul suolo e (prescindendo da altre possibili
utilizzazioni del suolo), in particolare, nel caso di cave, non ha tenuto conto né dell'autonomia
che queste presentano rispetto al terreno in cui vengono coltivate (art. 840 c.c.), né dello
speciale regime che la stessa legge mineraria (art. 45 R.D. 29 luglio 1927, n. 1443) assegna ai
proprietari dei suoli destinati a cave, nel caso in cui queste vengono concesse ad altri. Peraltro,
non si vede come, in relazione a questo tipo di suoli, possa individuarsi un valore agricolo
medio, dovendo questo riferirisi ad una coltivazione che, nella specie, dovrebbe essere
inesistente ».

La questione di costituzionalita & stata sbrigativamente liquidata dalla Corte
costituzionale (sent. 23 luglio 1997, n. 261) sulla base della ritenuta insindacabilitd delle
discrezionali scelte del legislatore in merito all'introduzione di un regime rigidamente bipartito
di aree espropriabili; la pronuncia ¢ pubblicata su Urb. e app., 1997, 1095, con commento di F.
CARINGELLA, Bocciata la via costituzionale al tertium genus di aree espropriabili.

L'eccessiva rigiditd del criterio dicotomico di cui alla legge del 1992 ¢ rimarcata da R.
GALLL, Corso di diritto amministrativo, 1994, 607.

Conf. Corte cost., ord. 25 febbraio 1999, n. 43, id., 1999, 375.
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principio non precluse all'iniziativa privata. Lo stesso principio & stato
applicato in caso di utilizzazione ai fini dell'attivita di escavazione A.

In sostanza si & percepito che la rigidita del sistema dicotomico,
esclusivo di un tertium genus, non poteva non comportare un concetto
panciuto di edificabilita, non limitato alla sola edilizia residenziale abitativa
ma esteso a tutte le trasformazioni del suolo che siano riconducibili alla
nozione tecnica ed economica di edificazione ).

Al riguardo, la giurisprudenza ha fatto ancora riferimento ai suoli
destinati a uso industriale per la realizzazione di capannoni ('), ai suoli
vincolati per la realizzazione di un PEEP (‘") o di un PIP ("%, a strutture
destinate alla libera fruizione del mare (stabilimenti balneari, club nautici,
ristoranti, bar) (**). Occorre aggiungere anche parcheggi e campi da tennis ('*),
per i quali peraltro vi & un precedente contrario (**).

Al di 1a dei censurabili profili di rigidita del sistema e dei correttivi
giurisprudenziali di cui si & detto (*®), premessa logico-giuridica della
traduzione in termini legislativi del criterio pretorio volta a rifiutare

8 Cass., sez. I, 22 febbraio 2000, n. 1975: « L'indennizzo per l'esproprio delle cave, da
considerare entita fruibile direttamente in termini di appropriazione materiale e non reversibile
né rinnovabile, e dunque in un contesto di utilizzazione e consumo che sfugge alla logica che,
nell'ottica dell'art. 5-bis legge 8 agosto 1992, n. 359, presiede alla valutazione delle aree, si
sottrae alla dicotomia normativa tra suoli agricoli e suoli edificatori, e deve essere determinato
in modo tale da apprestare serio ristoro per 'ablazione di un bene, attesa la sua peculiarita (nella
specie, la suprema corte ha confermato, con correzione di motivazione nel senso che precede, la
sentenza di merito che aveva indennizzato I'ablazione di una cava applicando il criterio del
valore venale) ».

% Cost sez. un. n. 172/2001. Conf. Cass., sez. I, 21 giugno 2002, n. 9075, in Urb. e app.,
10/2002, 1169.

10 Cass,, sez. I, 13 giugno 2000, n. 8028, ove si evidenzia che detti capannoni possono
ben essere attuati ad opera di privati, ove i suoli stessi non siano fatti oggetto di iniziative
ablatorie.

1 Cass., sez. I, 21 marzo 2000, n. 3307, ove si evidenza che di norma i vincoli derivanti
da piani di terzo grado non hanno carattere conformativo ¢ che la destinazione ad edilizia
residenziale pubblica costituisce elemento decisivo del giudizio di vocazione edificatoria, stante
la non preclusione di inziative private e la non necessita dell'acquisizione alla mano pubblica.
Vedi anche il commento all'art. 37.

12 Cass., sez. I, 5 maggio 1999, n. 4473, ove si evidenza la sufficienza ai fini edificatori
dell'inclusione in un PIP senza che abbiano rilievo le limitazioni alla contrattazione libera e
l'esecuzione di opere di urbanizzazione da parte del Comune.

13 Cass., sez. 1, 24 luglio 2000, n. 9669.

14 Cass., sez. 1, 24 luglio 2000, n. 9683.

'3 Cass., sez. 1, 20 marzo 1998, n. 2929.

18 Cass., sez. I, 22 settembre 2000, n. 12551, partendo dalla premessa dell'inesistenza di
un terzo genere, ha escluso il rilievo dell'interesse archeologico di un terreno, da equiparare a
tutti gli effetti ad un terreno agricolo.

“:\
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l'equiparazione delle aree edificabili a quelle agricole & I'idea che lo jus
aedificandi, pur se esercitabile solo nel rispetto di condizioni & limiti enucleati
dalla normativa urbanistica in vista della tutela dj interessi di carattere
glgnerale, si atteggia a componente indefettibile della posizione dominicale
).

Nonostante le critiche rivolte all'indirizzo di una simile opzione,
etichettata quale surrettizia « le%ittimazione della rendita di posizione dei
proprietari di suoli edificabili » (**), la scelta in esame, pur se discutibilmente
attuata assimilando alle aeree agricole quelle non edificabili destinate a fini
non agricoli, si profila sostanzialmente obbligata, e, in questottica,
condivisibile.

Si ¢, infatti, avuto modo di rilevare in precedenza che, gia a far tempo
dalla legge n. 1150/1942, e poi, in modo ancor piu netto, a seguito del varo
delle succitate leggi n. 865/1971 e n. 10/1977, lo scontro tra legislatore,
propenso all'accoglimento di un modulo conformato di proprietd privata, e
indirizzo giurisprudenziale, favorevole ad un regime vincolato della stessa, si
¢ sistematicamente tradotto nella bocciatura delle scelte del primo ad opera
della Corte costituzionale.

Alla luce di tali coordinate, quindi, sarebbe risultato ben strano che il
legislatore del 1992 avesse deciso di rompere una sorta di voto al silenzio,
inaugurato all'indomani della sentenza del 1980 — onde escogitare, con il
minimo dei danni per le dissestate casse dello Stato, soluzioni idonee a dare
seguito ai moniti rivolti dalla Consulta — abbracciando proprio l'opzione dalla
stessa sonoramente bocciata, ovvero quella volta a valorizzare l'originaria
destinazione agricola del fondi €, per essa, a decretare, in forma esplicita, lo
scorporo dello jus aedificandi dal diritto di proprieta (*°).

17 Tale riproposizione del concetto di proprieta vincolata, ¢ non conformata, emerge,
oltre che dalla cit. sent. n. 5/ 1980, anche da successivi dicta della Consulta: sentt. 13/1980;
223/1983, Foro it., 1983, 1, 2057; 231/ 1984, id,, 1984, 11, 874, con nota di PIETROSANTT,
nonché, da ultimo, 67/1990, id,, 1990, I, 3057. L'inerenza dello Jus aedificandi al diritto di
proprieta, & stata da ultimo ribadita, con notevole ricchezza di argomentazioni, da Cass., sez. un.
pen., sent. 29 gennaio 1997, imp. BoTTA, la quale ha concluso che la c.d. concessione edilizia
ex art. 1 legge n. 10/1977, costituisce una fattispecie autorizzatoria. La relativa contraffazione o
alterazione rientra, ai fini della classificazione delle falsita in atti disciplinate dal codice penale,
nella fattispecie di cui agli artt. 477-480 ¢.p., trattandosi di falso in autorizzazione
amministrativa. La sentenza & pubblicata in Urb. e app., n. 4/1997, con nota di A. PAGANO,

18 1n questi termini PELLECCHIA, cit., 459. A parere dell'A. il legislatore del 1992, nel
non tenere nel dovuto conto la considerazione, sottesa alla legge Bucalossi del 1977, secondo
cui il valore di mercato dei beni ¢ il frutto di un coacervo di fattori, alcuni dei quali imputabili
alla collettivita e ai pubblici poteri, e con il negare, per conseguenza, che tutti i terreni possano
essere accomunati nella loro originaria attitudine agricola (salvo assumere solo successivamente
altre qualitd), « sia pure implicitamente, finisce per legittimare la rendita di posizione » a favore
dei proprietari di aree edificabili.

19 questo senso, ¢ da rilevare che lo stesso progetto di legge n. 5036, approvato dal
Senato in data 31 luglio 1990, pur discostandosi in modo significativo dal referente del valore
venale, si era uniformato alle direttive impartite perentoriamente dalla Corte costituzionale,



A tacer d'altro, una scelta di tal fatta, che avrebbe assunto le fattezze di
un vero e proprio harakiri sul versante delle effettive possibilita di resistenza
al vaglio della Corte costituzionale, si sarebbe dimostrata in palese
contraddizione con la ratio politica posta, in modo pill 0 meno sfacciato, a
fondamento delle scelte di campo in materia effettuate dal legislatore nel corso
dell'ultimo decennio (da ultimo, con la citata legge su Roma capitale). Ratio
rappresentata per l'appunto dalla volontd di dar foggia, sia pure in via
interinale ed in ambito settoriale, ad un criterio indennitario capace, a
prescindere da preoccupazioni di equiti sostanziale, di andare esente da
censure di incostituzionalita.

Né, daltronde, sulla scorta di un‘opposta traiettoria argomentativa,
l'opzione differenziatrice pud essere, in via generale, censurata sulla base del
rilievo che, comportando la stagnazione dell'indennizzo per I'esproprio di aree
edificabili al di sotto della misura del valore venale, essa finisce pressoché
fatalmente per entrare in rotta di collisione con il principio costituzionale di
eguaglianza.

In senso contrario ad una prospettazione di tal fatta, & sufficiente
ricordare come gli spiccati elementi di diversitd strutturale delle aree
edificabili al cospetto di quelle agricole, con particolare riguardo al surplus
valoristico riveniente in favore della prime dal contesto urbanistico, confortino
la « ragionevolezza », in via di principio ed entro certi limiti, di una scelta
orientata nella prospettiva della diversificazione dei relativi canoni
parametrici.

Detta linea concettuale ¢ stata peraltro vigorosamente ribadita dalla Corte
costituzionale, la quale, con sentenza 16 dicembre 1993, n. 442 (20),
rintuzzando gli attacchi sferrati sul punto nei confronti dell'art. 5-bis, comma
1, ha evidenziato che « la garanzia costituzionale dell'indennizzo, in caso di
espropriazione per pubblica utilita, non implica che la disciplina del criterio di
calcolo dello stesso sia unica ed assolutamente uniforme in tutte le ipotesi di
espropriazione, ben potendo il legislatore modularla in relazione alla
concorrente esigenza di tutela di altri valori costituzionalmente protetti, quali
il diritto di iniziativa economica ed il diritto al lavoro », specie ove si
consideri « che, in ipotesi di aree agricole, non viene normalmente in rilievo
quel plusvalore, tipico delle aree edificabili, rappresentato dal riflesso del
contesto urbanistico in cui si colloca I'area ». Donde la stentorea conclusione

tenendo conto della vocazione naturale dei beni, e, segnatamente, distinguendo il regime di aree
edificabili, aree gid urbanizzate o edificate, aree non edificabili per incompatibilita ambientale
ed aree a destinazione agricola.

%0 La sentenza & pubblicata su Foro it., 1994, I, 4 ss., con note di S. BENINI e D,
BELLANTUONO.

C. cost. n.
442/1993



che « per le aree agricole la normativa in tema dj indennizzo si atteggia a
normativa speciale, inidonea a valere come fertium comparationis » (*').

2. (Segue): I'eredita del passato si trasmette al Testo Unico del
2001; panorama dei criteri di computo.

I limiti di azione del Testo Unico, non legittimato ad innovare la
disciplina sostanziale in tema di indennita di esproprio (vedi Sezione II, cap.
7) hanno comportato la necessaria trasmissione ereditaria dei criteri del doppio
binario di cui si é fin qui detto, pur smussati dalla ricordata sensibilita
giurisprudenziale verso una lettura abbastanza allargata del concetto di area
edificabile. i

Ne deriva che:

a) per le aree edificabili espropriate per la realizzazione di opere
pubbliche vige il regime di cui al vecchio art. 5-bis, ora recepito dall'art. 37
del T.U. (semisomma di valore venale e decuplo del reddito domicale con
decurtazione del 40% evitabile in caso di cessione volontaria; vedi amplius
parr. 415.3 e ss.);

b) per le aree non edificabili (pur se illegittimamente edificate), in caso
di esproprio per la realizzazione di opere pubbliche, viene in rilievo il regime
di cui alla legge n. 865/1971, ora confluito negli artt. 40 ¢ seguenti del T.U.,
basato sul valore agricolo medio.

Rispetto a questa summa divisio sono eccentriche le seguenti ipotesi:

a) esproprio per la realizzazione di opere private di pubblica utilita (v.
Cass., sez. I, 24 settembre 2002, n. 13878, che peraltro assimila agli enti
pubblici tout court gli enti pubblici economici), per il quale continua a vivere
il regime del valore venale pieno di cui all'art. 39 della legge fondamentale del
1865, ora recepito dall'art. 36 del T.U. (che a sua volta rinvia alla possibilita di
procedere alla permuta ex art. 27, comma 5, legge n. 166/2002);

b) lo stesso dicasi per l'esproprio di aree legittimamente edificate (v.
Cass., sez. I, 27 settembre 2002, n. 14020) (art. 38).

Regole specifiche sono poi dettate per l'espropriazione di valore
derivante dalla reiterazione di vincoli preordinati all'esproprio o
sostanzialmente espropriativi (art. 39; vedi cap. 53).

21 Nello stesso senso Corte cost. 2 febbraio 1988, n. 126, id., 1990, I, 2155, con nota di
richiami, ferma nel revocare in dubbio la comparabilitd tra il sistema di indennizzo del
lavoratore del suolo agricolo espropriato (autonomo rispetto all'indennitd che compete al
proprietario) e compenso per la perdita di avviamento del conduttore di fondo urbano
espropriato (gravante sul proprietario espropriato).

Quadro di
insieme



3. Le regole generali in tema di computo dell'indennita: il
momento della valutazione del bene (art. 32 comma 1 e T.U.).

Il comma 1 dell'art. 32 del T.U. fissa il principio generale, poi applicabile
in modo specifico a seconda della vocazione dell'area, secondo cui il valore
del bene deve essere determinato al momento dell'ablazione (ovvero della
cessione volontaria) senza tenere conto dell'incidenza negativa, sul piano
dell'appetibilita e della quotazione, della vicenda espropriativa.

Soffermandoci per il momento sul parametro temporale di verifica del
valore, particolarmente rilevante laddove (come per le aree edificabili,
edificate e in caso di esproprio a beneficio di privato) il legislatore attribuisca
rilievo al dato del valore di mercato, il Testo Unico chiarisce un equivoco
ingenerato dalla formulazione letterale dell'art. 5-bis del ricordato D.L. n.
333/1992.

La lettera del comma 3 dell'art. 5-bis statuiva, infatti, che per la valutazione
dell'edificabilita delle aree si deve fare riferimento al momento dell'apposizione del
vincolo preordinato all'esproprio, cosi facendo sorgere il dubbio dell'anticipazione
temporale del momento di verifica delle caratteristiche e del valore del bene rispetto al
momento dell'ablazione.

Chi scrive aveva gia osservato peraltro che con tale inciso il legislatore, lungi
dall'operare uno spostamento del referente temporale al quale ancorare la
determinazione del valore del bene espropriato, aveva inteso ribadire il principio, di
carattere logico-equitativo, in forza del quale la ricerca della consistenza economica
del bene deve prescindere dall'incidenza valoristica del vincolo espropriativo () .

2F CARINGELLA-G. DE MARZO, Indennitd di esproprio ed occupazione appropriativa
nel panorama normativo-giurisprudenziale, Milano, 1999, parte 1.

23 E, infatti, evidente che laddove, in sede di determinazione del valore di mercato del
bene, si tenesse conto del vincolo espropriativo, il valore medesimo risulterebbe praticamente
azzerato.

In questo senso Cass., n, 3126/ 1993, cit., la quale ha puntualizzato che sul computo del
valore venale non pud avere alcuna influenza il fenomeno espropriativo. Pertanto, nel calcolo
dell'indennitd espropriativa non incidono gli aumenti e le diminuzioni di valore dipendenti
proprio dall'espropriazione o dalla realizzazione dell'opera pubblica, con la conseguenza che
detto valore va determinato con riferimento alla data del decreto di esproprio, detraendo gli
aumenti eventualmente derivati dai lavori di urbanizzazione compiuti dall'espropriante per la
realizzazione dell'opera pubblica cui l'espropriazione & preordinata.

Da segnalare, infine, in subiecta materia, Cass., 9 aprile 1993, n. 4344, in Foro it., Rep.
1993, voce Espropriazione per pubblico interesse, nn. 199, 255, secondo cui, al fine della
determinazione dell'indennita di esproprio, « la valutazione del bene espropriato deve essere
effettuata con riguardo alle caratteristiche ed alla consistenza di questo, sussistenti
anteriormente al momento della sua occupazione da parte dell'espropriante, e, quindi, senza che
possa tenersi conto di successive destinazioni o utilizzazioni preordinate al perfezionamento del
procedimento espropriativo ed al conseguimento dei suoi scopi ».
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A conforto della prospettata soluzione, si era segnalato che, altrimenti opinando,
si sarebbe finito per ingenerare una situazione di assoluta incertezza in merito allo
stadio temporale al quale riferire l'operazione valutativa: laddove, infatti, si
identificasse, sulla scorta di una copiosa letteratura, l'atto di apposizione del vincolo
preordinato all'esproprio, di cui all'art. 5-bis, nel limite legale all'inedificabilita
imposto con un atto amministrativo (in genere, un piano urbanistico) ad un terreno di
proprietd privata, onde procedere successivamente alla sua espropriazione, si
giungerebbe, posto che la procedura ablatoria pud colpire anche suoli non connotati da
un simile vincolo, alla conclusione che la disciplina dettata dalla novella del 1992
afferisca esclusivamente ad una parte, pur se considerevole, dei procedimenti di
esproprio, lasciando residuare un vistoso cono d'ombra per quel che riguarda la stima
dei terreni immuni dai vincoli di cui trattasi.

Né daltronde, al fine di superare detta obiezione, si continuava, pud
ragionevolmente sostenersi che, con la locuzione in parola, il legislatore avesse inteso
riferirsi alla dichiarazione di pubblica utilitd, avente carattere generale: « anche
seguendo tale approccio ermeneutico, infatti, non sarebbe agevolmente individuabile
il momento preciso al quale ancorare la stima dell'immobile interessato, in quanto,
come noto, in caso di opere statali, detta dichiarazione si identifica nell'approvazione
del corrispondente progetto, sovente non corredato dal piano particolareggiato
dell'opera, e quindi, sprovvisto della puntuale indicazione dei suoli sui quali
quest'ultima deve essere realizzata ».

Dalle considerazioni che precedono si era ricavata la convinzione che « fermo
restando il principio generale secondo cui la valutazione del bene non pud che essere
universalmente riferita al tempo del varo dell'atto ablatorio, detta stima, ove si verta in
tema di terreno gravato da un vincolo preordinato all'esproprio, va effettuata con
riferimento alla situazione (di fatto e giuridica) immediatamente antecedente
all'imposizione del vincolo, id est senza in alcun modo tenere conto dell'incidenza
negativa di quest'ultimo sul valore venale del suolo » (**). Per l'appunto partendo da
quest'ultimo presupposto, la Corte costituzionale (=) ha risolto il problema
concernente la rilevanza (o meno) da riconoscersi all'acquisizione, da parte del bene
ablato, di attitudine edificatoria, de facto (per modifica dello stato dei luoghi) o anche
de iure (per modifica dello strumento urbanistico), in uno stadio temporale successivo
all'apposizione del vincolo.

Smentendo il presupposto interpretativo fatto proprio dal giudice rimettente —
secondo cui, pur dovendo la quantificazione dell'indennizzo farsi in base ai valori
attuali al momento della pronuncia del decreto espropriativo, la ricognizione della
qualitd (agricola ovvero edificatoria) dell'area andrebbe sempre ed in ogni caso
retrodatata al momento dell'apposizione del vincolo espropriativo — la Corte ha, con
tono perentorio, precisato che con l'espressione di cui si discorre “il legislatore ha
meramente voluto consacrare in norma il principio, ormai consolidatosi in
giurisprudenza dopo iniziali incertezze, secondo cui nella stima dell'area espropriata,

24 In questi termini si esprime VIGNALE, cit., 281,
25 Sent. n. 442/1993, cit.
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non si deve tenere conto del vincolo espropriativo, cioé si deve totalmente prescindere
da esso”. Ne deriva, con riguardo al caso di specie, che, in conformita alla costante
affermazione pretoria circa la necessita di rapportare il computo dell'indennizzo alle
reali caratteristiche del bene espropriato al momento dell'intervento dell'atto dj
ablazione, la citata indifferenza al vincolo in parola consente, anzi impone, di
prendere in considerazione, ai fini della qualificazione del bene e della conseguente
determinazione dell'indennizzo, anche le caratteristiche edificatorie sopravvenute, sul
piano fattuale o giuridico, nello Spatium temporis, sovente assai cospicuo, intercorso
tra I'apposizione del vincolo e I'emanazione del decreto di esproprio (*%).

In applicazione di detto canone la Suprema Corte ha dal canto suo reputato che
l'accertamento delle possibilita legali ed effettive di edificazione, ai fini della
determinazione dell'indennita di esproprio, prescinde dall'incidenza del vincolo
preordinato all'esproprio, ma tiene conto del regime urbanistico dell'area al momento
del decreto di espropriazione, senza dover risalire a quello anteriore alla pianificazione
vigente, oramai non pid attuale. La Corte dj Legittimita ha nella specie corretto la
motivazione del Giudice di merito, che, qualificando la disciplina urbanistica
attribuita alla zona dal piano regolatore generale vigente al momento del decreto di
esproprio (verde pubblico ed attrezzature per il tempo libero) come vincolo
preordinato all'esproprio, era risalito alla disciplina dettata dal precedente piano
regolatore (zona agricola). La Corte, invece, escluso che il vincolo possa derivare
dalla previsione puramente programmatica recata dal pregresso piano regolatore
generale, fa discendere il regime di inedificabiliti dell'area dal piano vigente anche se
in attuazione del primo piano era stato adottato il piano attuativo — con correlativa
dichiarazione di pubblica utilitd e vincolo preordinato all'esproprio — che aveva
previsto l'utilizzazione dell'area per impianti sportivi » (%’).

26 Giova ricordare peraltro che ad un principio opposto pare ispirarsi l'art. 18 della legge
17 agosto 1942, n. 1150, tuttora vigente (anche se non utilizzato in pratica per effetto del
mancato impiego, da parte dei Comuni, dello strumento dell'espropriazione generalizzata di cui
all'art. 18 della stessa legge urbanistica), che esclude dal prezzo di mercato ai fini del computo
dell'indennitd « gii incrementi di valore attribuibili sia direttamente che indirettamente
all'approvazione del piano regolatore generale ed alla sua attuazione », In sintonia si poneva
lart. 12 della legge 18 aprile 1962, n. 67, che, riguardo all'espropriazione generalizzata per
l'attuazione dei p.e.e.p., disponeva che « il valore venale ¢ riferito a due anni precedenti alla
deliberazione comunale di adozione del piano e va determinato senza tener conto degli
incrementi di valore dipendenti, direttamente o indirettamente, dall'approvazione del piano ».
Vedi sul punto Corte cost. 23 aprile 1998, n. 135, Foro it., 1999, 1, 450, con nota di richiami. La
norma da ultimo citata & stata dichiarata incostituzionale da Corte cost. 9 aprile 1965, n. 22, id,
1965; I, 585, senza che venisse peraltro toccato I'enunciato principio.

%7 Cass,, sez. I, 15 marzo 1999, n. 2272 cit. Conf. Cass., 25 agosto 1998, n. 8434 cit.; 2
settembre 1998, n. 8702, ad avviso della quale, agli effetti della classificazione del suolo come
edificabile ¢ della individuazione della disciplina di riferimento, & irrilevante la pregressa
approvazione di piano di lottizzazione, ove I'amministrazione abbia in prosieguo adottato
diverse scelte urbanistiche, delle quali occorre tenere conto, se vigenti, al tempo dell'esproprio;
6 marzo 1998, n. 2513, secondo cui non pud essere computato I'incremento del valore acquisito
dal suolo in conseguenza di provvedimento amministrativo adottato nel corso del procedimento
espropriativo. In senso parzialmente contrario pare orientarsi Cass., sez. I, 9 febbraio 1999, n.
1090, in Foro it., 1999, 1, 1433, che, sulla base del presupposto che il piano regolatore vigente
(dal 1981) avesse imposto un vincolo espropriativo, in virtu del quale era stata iniziata la
procedura ablatoria, risale alla natura (edificabile) del suolo, in base ad una previsione del piano
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In senso contrario si ¢ orientata altra parte della giurisprudenza, che, pur
ispirandosi alle stesse coordinate tracciate dalla Consulta nel 1993, ha finito per
ricondurre I'apposizione del vincolo alla previsione del piano regolatore generale e,
per leffetto, sulla base della ricordata neutralitd del vincolo ai fini della

determinazione dell'indennizzo, ha valutato il carattere edificatorio, o non, dell'area
sulla base delle prescrizioni dettate dal previgente piano regolatore .

In definitiva, con la chiara lettera del comma 1 dell'art. 32, il legislatore
del 2001, confortando la tesi sostenuta dalla dottrina prevalente con
riferimento alla disciplina di cui all'art. 5-bis, positivizza, anche con riguardo
all'imposizione di servita ed all'espropriazione di un diritto diverso dalla
proprieta, il principio giurisprudenziale ormai consolidato, secondo cui la
valutazione debba essere effettuata al momento dell'esproprio (salvi i
correttivi apportati dalla normativa ICI di cui si dira in sede di commento
all'art. 37, commi 7 e 8), senza tener conto dell'(eventuale) imposizione del
vincolo funzionalizzato all'espropriazione e, pii in generale, delle vicende
migliorative (*) e peggiorative provocate dalla vicenda ablatoria, e tanto

regolatore previgente (del 1957); parimenti fa riferimento alla disciplina recata dal pr.g.
precedente a quello sulla base del quale era stata attivata la procedura ablatoria Cass., n.
3905/1998, cit. a cui dire « il vincolo imposto da un piano regolatore generale a verde pubblico
e viabilita e, in seguito a variante, ad attrezzature sanitarie, non influisce riduttivamente sulla
determinazione dell'indennit di esproprio o del danno da occupazione appropriativa ».

28 Vedila giurisprudenza di cui alla nota che precede.

2 Cass,, sez. I, 30 marzo 2000, n. 3873; Cass,, sez. I, 22 febbraio 2000, n. 1987: « In
tema di espropriazione, se, prima della introduzione di una variante al piano di fabbricazione
che individui I'ubicazione delle erigende opere pubbliche (nella specie, edifici universitari), le
relative aree da espropriare siano caratterizzate da una destinazione originariamente agricola
(tale da comportare un indice di edificabilita sensibilmente inferiore a quello poi risultante dalla
specifica utilizzazione pubblica prevista dalla accennata variante), alla nuova, specifica
destinazione, di carattere prodromico rispetto all'espropriazione, non consegue il diritto del
privato ad un indennizzo commisurato alla acquisita natura edificatoria del bene, atteso che il
generale principio della irrilevanza della modificazione del valore edificatorio di un suolo non
pud non operare, oltre che nei casi in cui dalla apposizione di un vincolo pubblicistico derivi
una diminuzione del valore economico della res, anche in quelli in cui si verifichi, all'opposto,
un incremento di tale valore, quale conseguenza di una modificazione in melius (prevista,
peraltro, in funzione dell'attuazione concreta di un fine di pubblica utilita, ¢ non a titolo di
gratuito beneficio della categoria dei privati proprietari), consistente nella utilizzabilita
edificatoria del suolo nell'ambito della pianificazione urbanistica; I'affermazione dell'opposto
principio porterebbe, difatti, a ritenere che qualsiasi area a destinazione agricola dovrebbe
essere valutata come edificatoria sol perché scelta per la localizzazione dell'opus publicum,
posto che, prima che questa venga materialmente eseguita, va approvata la variante allo
strumento urbanistico, e che i lavori, disposta normalmente l'occupazione d'urgenza, vengono
quantomeno iniziati prima del verificarsi della vicenda ablativa ». Sulla stessa lunghezza d'onda
Cass., sez. I, 20 giugno 2000, n. 8369,

Neutralita
della vicenda
ablatoria



anche in caso di ablazione di un diritto diverso dal diritto di proprieta (*°). E
quindi chiara la sterilizzazione della valutazione del bene dall'incidenza del
vincolo preordinato all'esproprio ai fini della determinazione del valore
dell'area in sede di computo dell'indennita sotto il duplice profilo del
depotenziamento delle possibilita edificatorie e della deminutio di valore del
bene. Il principio ¢ stato esteso dalla giurisprudenza anche all'ipotesi di
occupazione acquisitiva (*).

La soluzione di cui all'art. 32 & confermata dal dettato dell'art. 37,
comma 3, del T.U,, ove si chiarisce che il momento decisivo ai fini della
valutazione delle possibilita legali ed effettive & quello dell'ablazione o della
cessione volontaria, ferma la non rilevanza della vicenda espropriativa (*2).

30 In questo senso si & orientata la giurisprudenza largamente prevalente. Vedi da ultimo
Cass,, sez. I, 15 gennaio 2000, n. 425, in Urb. e app., 2000, 4, 405: « In tema di criteri per la
determinazione dell'indennita d'espropriazione, il tenore letterale dell'art. 5-bis legge n.
359/1992 (nella parte in cui prevede che ai fini della valutazione dell'edificabilita delle aree si
deve fare riferimento “al momento dell'apposizione del vincolo preordinato all'esproprio”
intende solo riaffermare il principio dell'irrilevanza del vincolo espropriativo ai fini
dell'accertamento del valore del bene; esso, pertanto, non opera uno spostamento nel tempo del
momento al quale bisogna aver riguardo per determinare il valore del bene; momento che resta
fissato in quello dell'emissione del decreto d'espropriazione (non del decreto d'occupazione),
siccome bisogna tener conto delle caratteristiche dell'area espropriata allorquando il proprietario
ne ¢ privato, senza che possano avere influenza gli aumenti o le diminuzioni del valore del
suolo dipendenti dall'espropriazione ¢ dalla realizzazione dell'opera pubblica ». Idem Cass., sez.
I, 22 febbraio 2000, n. 1987, con riguardo sia alle vicende migliorative che peggiorative
collegate alla procedura (perdita od acquisizione di attitudine edificatoria per effetto della
procedura ablatoria). Detta ultima decisione & pubblicata in Urb. e app., 2000, 526. In
conformita Cass., I, 10 giugno 1999, n. 5733, in Urb. e app., 1999, 1096.

Vedi, in epoca pii risalente, Cass., 8 maggio 1982, n. 2859, in Giust. civ., Mass. 1982,
1025, Cass., 16 marzo 1993, n. 3126, cit.; Cass., 18 agosto 1997, n. 7655, in Foro it., 1998, 1,
464; 1° agosto 1997, n. 7152; 20 giugno 1997, n. 5544; 17 aprile 1998, n. 3905, id. 1999; 1,
1434; 22 aprile 1998, n. 4091; sez. I, 15 marzo 1999, n. 2272, in Foro it, 1999, 1, 1432. Conft.
da ultimo Cass., sez. I, 25 agosto 1998, n. 8434 secondo cui I'edificabilita legale, oltre che
effettiva, del suolo va determinata al momento del verificarsi della vicenda ablatoria. Per una
ricognizione del problema, con particolare riguardo ai vincoli derivanti da PEEP, si veda
BENINI, Piani di zona per I'edilizia economica e popolare e valutazioni dell'immobile ai Sfini
della determinazione dell'indennita di esproprio, in Foro it., 1998, I, 464.

3 Cass., sez. I, 18 febbraio 2000, n. 1816: « Ai fini della determinazione del
risarcimento del danno da occupazione acquisitiva secondo i criteri fissati nel comma 7-bis
dell'art. 5-bis legge n. 359/1992, la valutazione del carattere edificatorio del fondo va effettuata
non al momento dell'imposizione del vincolo preordinato all'esproprio, ma a quello del
verificarsi della vicenda ablativa, coincidente con la data dj scadenza della occupazione
legittima ».

32 Vedi da ultimo Cass., sez. I, civ., 9 maggio 2002, n. 6635, che chiarisce come non
assuma rilievo, ai fini della valutazione della caratteristiche e della stima dell'area, I'adozione di
una variante apportata allo specifico scopo di realizzare l'opera contestualmente approvata,
Posto che tali varianti costituiscono vincoli preordinati all'esproprio. Diversamente si deve
opinare per le varianti successive all'insorgere del vincolo che abbiano carattere conformativo,
ossia qualora impongano un vincolo di destinazione riguardante una generalitd di bei e di
soggetti.
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anche in caso di ablazione di un diritto diverso dal diritto dj proprieta (*%). E
quindi chiara la sterilizzazione della valutazione del bene dall'incidenza del
vincolo preordinato all'esproprio ai fini della determinazione del valore
dell'area in sede di computo dell'indenniti sotto il duplice profilo del
depotenziamento delle possibilita edificatorie e della deminutio di valore del
bene. Il principio & stato esteso dalla giurisprudenza anche all'ipotesi di
occupazione acquisitiva (*').

La soluzione di cui all'art. 32 & confermata dal dettato dell'art. 37,
comma 3, del T.U., ove si chiarisce che il momento decisivo ai fini della
valutazione delle possibilita legali ed effettive & quello dell'ablazione o della
cessione volontaria, ferma la non rilevanza della vicenda espropriativa (*2).

30 1n questo senso si ¢ orientata la giurisprudenza largamente prevalente. Vedi da ultimo
Cass., sez. I, 15 gennaio 2000, n. 425, in Urb. e app., 2000, 4, 405: « In tema di criteri per la
determinazione dell'indennita d'espropriazione, il tenore letterale dell'art. 5-bis legge n.
359/1992 (nella parte in cui prevede che ai fini della valutazione dell'edificabilita delle aree si
deve fare riferimento “al momento dell'apposizione del vincolo preordinato all'esproprio™)
intende solo riaffermare il principio dell'irrilevanza del vincolo espropriativo ai fini
dell'accertamento del valore del bene; €550, pertanto, non opera uno spostamento nel tempo del
momento al quale bisogna aver riguardo per determinare il valore del bene; momento che resta
fissato in quello dell'emissione del decreto d'espropriazione (non del decreto d'occupazione),
siccome bisogna tener conto delle caratteristiche dell'area espropriata allorquando il proprietario
ne ¢& privato, senza che possano avere influenza gli aumenti o le diminuzioni del valore del
suolo dipendenti dall'espropriazione e dalla realizzazione dell'opera pubblica ». Idem Cass., sez.
I, 22 febbraio 2000, n. 1987, con riguardo sia alle vicende migliorative che peggiorative
collegate alla procedura (perdita od acquisizione di attitudine edificatoria per effetto della
procedura ablatoria). Detta ultima decisione & pubblicata in Urb. e app., 2000, 526. In
conformita Cass., I, 10 giugno 1999, n. 5733, in Urb. e app., 1999, 1096.

Vedi, in epoca pi risalente, Cass., 8 maggio 1982, n. 2859, in Giust. civ., Mass. 1982,
1025, Cass., 16 marzo 1993, n. 3126, cit.; Cass., 18 agosto 1997, n. 7655, in Foro it., 1998, I,
464; 1° agosto 1997, n. 7152; 20 giugno 1997, n. 5544; 17 aprile 1998, n. 3905, id. 1999; I,
1434; 22 aprile 1998, n. 4091; sez. I, 15 marzo 1999, n. 2272, in Foro it., 1999, I, 1432. Confr.
da ultimo Cass., sez. I, 25 agosto 1998, n. 8434 secondo cui I'edificabilita legale, oltre che
effettiva, del suolo va determinata al momento del verificarsi della vicenda ablatoria. Per una
ricognizione del problema, con particolare riguardo ai vincoli derivanti da PEEP, si veda
BENINI, Piani di zona per I'edilizia economica e popolare e valutazioni dell'immobile ai Sfini
della determinazione dell'indennits di esproprio, in Foro it.,, 1998, 1, 464,

3! Cass, sez. I, 18 febbraio 2000, n. 1816: « Ai finj della determinazione del
risarcimento del danno da occupazione acquisitiva secondo i criteri fissati nel comma 7-bis
dell'art. 5-bis legge n. 359/ 1992, la valutazione del carattere edificatorio del fondo va effettuata
non al momento dell'imposizione del vincolo preordinato all'esproprio, ma a quello del
verificarsi della vicenda ablativa, coincidente con la data di scadenza della occupazione
legittima ».

32 yedi da ultimo Cass., sez. I, civ., 9 maggio 2002, n. 6635, che chiarisce come non
assuma rilievo, ai fini della valutazione della caratteristiche e della stima dell'area, I'adozione di
una variante apportata allo specifico scopo di realizzare l'opera contestualmente approvata,
posto che tali varianti costituiscono vincoli preordinati all'esproprio. Diversamente si deve
opinare per le varianti successive all'insorgere del vincolo che abbiano carattere conformativo,
ossia qualora impongano un vincolo di destinazione riguardante una generalita di bei e di
soggetti.



3.1. Incidenza dei vincoli conformativi ed ablatori.

Un cenno ulteriore va fatto alla vexara quaestio — strettamente correlata
al problema del parametro temporale di valutazione dell'immobile oggetto di
ablazione — della rilevanza ascrivibile, in sede di commisurazione
dell'indennizzo espropriativo, ai limiti derivant; alle potenzialita edificatorie in
ragione delle previsioni degli strumenti urbanistici.

Si deve in questa sede rammentare (rinviando per approfondimenti al
capitolo che segue) che in sede di determinazione dell'indennita di tiene conto
del minore valore che al bene deriva dalla sussistenza d vincoli conformativi
mentre non assumono rilievo, quindi vanno considerati tamquam non essent,
alla luce della ricordata neutralita della vicenda ablatoria, i vincoli di carattere
ablatorio, ivi compresi quelli preordinati all'esproprio (cft. cap. 53).

Segnatamente, la Corte di legittimita, nel ribadire nella sostanza tale
assunto, ha fronteggiato I'annosa querelle distinguendo nettamente, in seno ai
piani urbanistici, due diversi livelli di prescrizioni: « quelle dirette a
regolamentare ['attivita edilizia dei privati in funzione delle diverse zone in cui
¢ stato suddiviso il territorio comunale, e quelle specifiche, riguardanti singoli
immobili interessati alla realizzazione dj opere pubbliche previste nel piano e
da effettuare nell'interesse della collettivita » .

Per quanto riguarda i vincoli del primo tipo, la loro qualificazione alla
stregua di manifestazione della potesta conformativa della pubblica
amministrazione, id est del potere, di cui alla riserva di legge ex art. 42,
comma 2, Cost., di definizione conformativa del diritto dominicale, ha indotto
per lunghi anni I'elaborazione giurisprudenziale, di legittimita e di merito, a
ritenerne la non indennizzabilita, con conseguente incidenza della relativa
deminutio dello spessore economico del bene in sede di computo del danno da
occupazione sine titulo e dell'indennita espropriativa. L'unica eccezione ¢ stata
rinvenuta per l'ipotesi in cui, nell'imprevedibile esplicazione del giuoco di
mercato, non vengano a galla elementi, quale ad esempio la netta
preponderanza della domanda rispetto all'offerta, volti a depotenziare ovvero
annullare, agli occhi dei presumibili acquirenti, detta « influenza » negativa.

A sostegno di detto assunto si & puntualizzato che i vincoli di
destinazione, propri della zonizzazione, costituiscono « manifestazione della
potestd conformativa, e non espropriativa, proprio perché afferiscono al
regime giuridico di tutti i beni compresi nella zona e quindi alla fisionomia in
generale dell'assetto della proprieta privata, traducendosi in provvedimenti di

33 Cass., 29 novembre 1989, 1, 5215, Foro it., 1990, 1, 886.
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cargttere generale che ne delimitano la portata senza l'obbligo dell'indennizzo
» ().

Cosi argomentando, detti vincoli sono stati equiparati ai vincoli — di
volta in volta di carattere archeologico (**), paesistico, cimiteriale — idonei a
decretare l'inedificabilitd anche a tempo indeterminato, che abbiano un
fondamento diverso dalla disciplina urbanistica e finalita non espropriativa ma
conformativa, garimenti reputati rilevanti per la determinazione dell'indenniti
di esproprio (*°). Lo stesso & a dirsi per i vincoli di inedificabilitd incombenti

sulle fasce di rispetto stradali ed autostradali ¢N.

34 Vedi in materia Cass,, sez. I, sentt. 1090, 113, 2272 ¢ 3839/1999; 1816, 3973/2000.
Cosf Cass., sez. I, civ., 29 novembre 2001, n. 15514, in Corriere giur., n. 3/2002, 311, che
considera conformativi i vincoli posti in via generale ed astratta. ossia non incidenti su beni
determinati ai fini della realizzazione dell'opera pubblica. Nella specie sono stati considerati
conformativi i vincoli rivenienti dalla destinazione a verde pubblico urbano e comprensoriale di
un‘area di proprieta privata disposta in sede di variegate al p.r.g.

Secondo Cass. civ., sez. I, 7 dicembre 2001, n. 15519, id,, 7/2002, 921 la destinazione di
parti del territorio a determinati usi, pur quando preluda a possibili acquisizioni pubbliche, resta
estranea alla vicenda esprorpaitiva; per cui I'indicazione delle opere di viabilita (art. 7, comma
2, della legge n. 1150/ 1942), pur comportando un vincolo di inedificabilita delle parti del
territorio interessate, con la conseguente determinazione dell'indennita secondo il criterio di cui
al comma 4 dell'art. 5-bis della legge n. 359/1992, non concreta vincolo preordinato
all'esproprio, a meno che tale destinazione non sia assimilabile all'indicazione delle reti stradali
all'interno e a servizio delle singole zone (art. 13 della legge n. 1150/1942) di regola rimesse
allo stremato di attuazione, ¢ come tali riconducibili a vincoli imposti a titolo particolare, a
carattere espropriativo.

35 Cass., sez. I, 3 maggio 2000, n. 5513: « Il vincolo di inedificabilitd connesso alla
presenza di testimonianze archeologiche non & astrattamente qualificabile come assoluto, non
potendosi teoricamente escludere un'attivitd edificatoria che non snaturi né pregiudichi la
conservazione ed integritd dei reperti archeologici, a meno che, secondo I'apprezzamento del
giudice di merito, incensurabile in cassazione se congruamente motivato, non debba ritenersi
che in concreto I'interesse archeologico non rimane circoscritto ad alcuni resti presenti nell'area,
ma si correla al luogo nel suo complesso, quale sede di una pluralita di reperti testimonianti uno
specifico assetto storico di insediamento; ne consegue che 'inedificabilitd assoluta determina il
regime indennitario, per il caso di espropriazione, commisurato al valore agricolo, senza che
abbia rilevanza la prevista realizzazione di strutture a servizio del sito (parco archeologico ed
antiquarium), discendendo dal sistema dell'art. 5-bis legge 8 agosto 1992 n. 359 che la presenza
di un vincolo conformativo della proprietd non ammette ai fini indennitari alcuna valutazione
integrativa sulle possibilitd effettive di edificazione o comunque di sfruttamento economico
alternativo del fondo ».

36 Nel senso della non indennizzabilita di detti vincoli conformativi, gia enunciata dalla
Consulta con sent. n. 133 del 22 giugno 1971, in Foro it, 1971, L, 177, dichiarativa della
legittimita costituzionale dell'art. 41-septies della legge urbanistica, che per le zone al di fuori
dei centri abitati conforma I'edificabilita al rispetto di distanze minime dal nastro stradale, si
sono espresse, di recente, Cons. Stato 23 gennaio 1986, n. 42, in Foro amm., 1986, 41, con
riferimento ai divieti di edificazione in aree acroportuali; Cass., 24 marzo 1988, n. 2592, in
Mass. giust. civ., 1988, 647, in merito ai « vincoli di rispetto stradale »; 18 giugno 1988, n.
4172, in Foro it., 1989, 1, 81 1, in materia di vincoli di inedificabilita in zone ubicate ad una
determinata distanza dalla spiaggia; 29 novembre 1989, n. 5125, id,, 1990, I, 885, con riguardo
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ai vincoli imposti in base alla legge 1° giugno 1939, n. 1089, sulla tutela delle cose di interesse
storico ed artistico.

Vedi inoltre Cass., sez. I, 14 febbraio 1997, n. 1414, in Urb. e app., n. 4/1997, 420, a
tenore della quale « il vincolo di inedificabilitd previsto dall'art. 96, lett. F), R.D. 25 luglio
1904, n. 523 per i terreni limitrofi a corsi d'acqua, in astratto idoneo ad incidere sul valore del
fondo agli effetti della determinazione dell'indennitd, & irrilevante a tal fine ove risulti che il
corso d'acqua ¢& stato ricoperto da una strada (di cui all'argomento, nella specie, era finalizzata
l'espropriazione) ».

In conformita, pill indietro nel tempo, Cass., 1° agosto 1980 n. 4908, in Giust. civ. Mass.,
1980, 2078, in tema di limiti posti a carico di zone adiacenti a cimiteri; Cass., 28 giugno 1979,
n. 3627, in ordine ai vincoli derivanti dall'inclusione del terreno in un piano di sviluppo
industriale; Trib. Sup. Acque Pubbliche 14 giugno 1972, n. 21, in Cons. St., 1972, 11, 639,
relativamente a vincoli paesistici atti a decretare una « ridottissima possibilita di utilizzazione
edilizia »; Cass., 16 maggio 1967, n. 1019, in Giust. civ., 1967, I, 1250, in tema di vincoli
panoramici di inedificabilitd imposti da regolamenti comunali.

Sempre sul punto si segnala Cass., 23 marzo 1993, n. 3451, in Foro it,, Rep. 1993, voce
Espropriazione per pubblico interesse, n. 191, a parere della quale il principio dell'irrilevanza
dei vincoli preordinati all'espropriazione non ¢& estensibile al vincolo archeologico, di cui alla
legge n. 1089/1939, dal momento che — a differenza dei primi — « rientra nel novero delle
limitazioni legali della proprietd, fissate in via generale per garantire I'aderenza della proprietd
privata alla sua funzione sociale, che hanno natura conformativa, non gia ablativa, del diritto sul
bene, con la conseguenza che, nel calcolo dell'indennita di espropriazione di un terreno in base
al suo valore di mercato, deve tenersi conto del deprezzamento conseguente all'imposizione det
predetto vincolo archeologico ».

Ora, detto orientamento giurisprudenziale, volto alla valorizzazione di siffatti vincoli di
inedificabilitd in sede di computo dell'indennizzo espropriativo, incontra, secondo talune
pronunce anche della Corte di legittimita anteriori alla riforma del 1992, un significativo limite
laddove, in ossequio ai principi posti a fondamento dei canoni valutativi di stampo sintetico-
comparativo, si verta in una situazione di mercato caratterizzata da una cospicua preponderanza
della domanda rispetto all'offerta e, per conseguenza, tendenzialmente insensibile a detti vincoli
sul piano dell'apprezzamento economico. Partendo da tale premessa, Cass., 7 luglio 1980, n.
4327, in Mass. giur. it., 1980, 102, ha affermato che « poiché, al fine della determinazione
dell'indennitad di espropriazione, la legge 25 giugno 1865, n. 2359 adotta un criterio
essenzialmente economico, dando rilevanza immediata ed assorbente al valore di mercato che il
bene espropriato possiede, indipendentemente dalla sua condizione giuridica, la presenza di
vincoli di inedificabilitd sul bene medesimo non osta a che questo venga apprezzato, al fine
indicato, come liberamente edificabile, qualora risulti che, nel gioco di mercato di una
particolare zona, i vincoli stessi non spieghino alcuna concreta incidenza negativa, non
trattenendo i compratori dall'acquistarlo ad un prezzo corrispondente a quello dei suoli
edificabili ». Sulla stessa lunghezza d'onda si & dimostrata Cass., 31 luglio 1986, id., 1986, 849,
a cui dire « ai fini della determinazione dell'indennita di esproprio, secondo il giusto prezzo che
avrebbe avuto I'immobile in una libera contrattazione, la circostanza che sul terreno espropriato
gravino vincoli di inedificabilitd non esclude il potere del giudice di attribuire al terreno stesso
un valore pari a quello della aree edificabili limitrofe, qualora tale valore sia giustificato dalle
caratteristiche obiettive della zona e da particolari utilizzazioni, diverse da quella dell'edilizia
abitativa, del suolo. L'accertamento di tali caratteristiche, se correttamente motivato, &
incensurabile in sede di legittimita ».

37 Del pari sono stati ancora di recente considerati non edificabili le aree interessate da
un vincolo imposto in fascia di rispetto stradale ed autostradale, trattandosi di vincolo di
inedificabilita che rende le aree inedificabili legalmente, pur se non attraverso un atto di
programmazione e pianificazione urbanistica ma per il tramite di leggi ¢ provvedimenti di
attuazione (D.M. 1° aprile 1968). Cosf Cass., sez. I, 26 ottobre 2001, n. 13246, in Guida al



In altri termini, ci troviamo al cospetto di atti miranti alla mera
definizione del regime giuridico di utilizzazione della proprieta dei suoli, che,
non sfociando nell'imposizione di vincoli tali da escludere o comprimere
significativamente il diritto di proprieta, sono ab imis sprovvisti di un carattere
privativo-sacrificativo e, quindi, non appaiono suscettibili di inquadramento,
con le logiche conseguenze sul versante della indennizzabilita, nell'area dell'«
ablazione speciale » (*%).

II principio & ora positivizzato dal disposto dell'art. 32, comma 1, del
T.U., che ammette I'incidenza negativa dei vincoli diversi da quelli preordinati
all'esproprio e da quelli connessi alla realizzazione dell'opera (**).

diritto, 2002, 49 (sui vincoli derivanti da fasce di rispetto stradale o ferroviaria); Cass., sez. I, 2
marzo 2001, n, 3048, in Urb. e app., 2001, 516; conf. Cass., sez. I, 17 gennaio 2001, n. 556, id,,
2001, 404. Assume un particolare rilievo la circostanza che detti vincoli assumono carattere
generale e toccano indifferentemente tutti i cittadini proprietari di beni che si trovano in una
situazione astrattamente determinata su base normativa in base alla posizione o localizzazione
rispetto ad un'opera pubblica stradale o autostradale. Non assume quindi rilievo la circostanza
che detti vincoli diventino concretamente operativi solo in occasione della destinazione di
interesse pubblico data alla parte sottratta al privato, facendo difetto il nesso di causalita diretto
tra esproprio e pregiudizio patito al pari del nesso di causalita tra esercizio del pubblico servizio
¢ pregiudizio medesimo. Conf. Cass., 1220/2000; 841/2000. Nel senso della legittimita
costituzionale di tali vincoli Corte cost. 133/1971; 79/1971; 63/1970.

38 Cf. Cass., 16 maggio 1998, n. 4921; 10 aprile 1998, n. 3717; 14 gennaio 1998, n.
259; 9 giugno 1997, n. 5111. Vedi in materia anche Cass., 25 luglio 1980, n. 4828, in Giust.
civ., 1980, I, 2656, ad avviso della quale « mentre dei vincoli di zonizzazione si deve tener
conto al momento dell'espropriazione, con la conseguente logica implicazione che il valore di
mercato dei suoli espropriati debba essere determinato ponendo a base del calcolo anche la loro
incidenza negativa, i vincoli preordinati all'esproprio sono, invece, intesi non a stabilire il
regime giuridico di utlizzazione dei suoli ma a consentire l'acquisizione alla mano pubblica dei
suoli ad essa assoggettati ». La rilevanza di detti vincoli ai fini della determinazione
dell'indennita & stata confermata da Cass., 18 novembre 1997, n. 11433; 1° agosto 1997, n.
7152.

33 Cass.,, sez. I, 15 febbraio 2000, n. 1698: « Al fine di determinare l'indennita
d'espropriazione di un'area, si deve tener conto dei vincoli di destinazione derivanti dal
programma di fabbricazione nell'ambito della zonizzazione di un territorio, trattandosi di vincoli
conformativi della proprieta e non di vincoli destinati all'espropriazione; ne consegue che, nel
caso in cui il terreno espropriato sia compreso in un piano di fabbricazione (e, nella specie,
inserito in sottozona destinata ad attrezzature amministrative e pubblici servizi) non & necessaria
la prova diretta a dimostrare che prima della variante apportata al piano di fabbricazione I'area
stessa avesse destinazione edificabile e non agricola, posto che detto piano costituisce
strumento urbanistico conformativo (non vincolo preordinato all'espropriazione) e che, ai sensi
dell'art. 5-bis legge n. 359/1992, l'indagine circa la natura dell'area, sotto il profilo legale, va
eseguita con riferimento al menzionato strumento ».

Vedi anche Cass., sez. I, 4 febbraio 2000, n. 1220: « I vincoli di inedificabilita generali
concretano un modo d'essere della proprietd immobiliare e, in quanto investono una pluralita
indifferenziata di proprieta (in funzione delle caratteristiche del bene o del rapporto, di norma
spaziale, con un‘opera o un bene pubblico) vengono considerati conformativi e non suscettibili
d'indennizzo; ne deriva che tali vincoli, se sono inderogabili, incidono sulla qualificazione del
bene; se, invece, sono derogabili (relativi), una volta approvata la deroga essi incidono sulla
valutazione del bene stesso (la suprema corte ha cosf cassato la sentenza che aveva qualificato
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Per quanto afferisce, invece, ai vincoli della seconda specie (ossia i
vincoli di inedificabilita sostanzialmente espropriativi e quelli preordinati
all'espropriazione, ivi compresi quelli che possono promanare dall'attuazione
di un piano di zona per l'edilizia economica e popolare, contemplante vincoli
specifici di destinazione ad infrastrutture ed impianti pubblici o limiti alla
cubatura degli edifici), recanti carattere squisitamente espropriativo, la
giurisprudenza, prendendo le mosse dal rilievo che la loro imposizione non
risponde ad un modo di essere della proprieta privata, ma apre anzi una sorta
di conflitto tra interesse dominicale ed esigenze pubbliche, ha concluso nel
senso che non pud tenersi conto della loro incidenza negativa sul valore di
mercato del suolo (cfr. cap. 53 per il problema dell'indennizzo in caso dj
reiterazione).

In relazione a tali limiti, infatti, I'insorgere di specifici interessi pubblici
si atteggia in modo tale che « non & piu possibile una convivenza tra pubblico
e privato, nel senso che il privato continui ad essere conformato al pubblico,
perché le esigenze connesse alla realizzazione di singole opere pubbliche
reclamano il sacrificio del diritto di proprieta del singolo, che non puo essere
avocato dalla collettivita senza indennizzo » *.

come edificabile un suolo ricadente in zona classificata come B/2 e ricadente nella fascia
ferroviaria di rispetto di cui all'art. 49 d.P.R. n. 753/1980, senza che la riduzione della distanza
di rispetto risultasse autorizzata ai sensi dell'art. 60 stesso d.P.R)».

40 generale principio dell'insensibilita del valore del suolo alla vicenda espropriativa, &
espresso, oltre che da Cass., 14 dicembre 1988, n. 6303, citata nel testo, da Cass., 21 agosto
1991, n. 8982, in Mass. Foro it,, 1991, 805; 18 settembre 1991, n. 9724, ibid,, 883; 19 dicembre
1990, n. 12066, Foro it., 1990, 1327; 5 gennaio 1985, n. 15, in Mass. Giur. it., 1980, 1161, ad
avviso della quale i vincoli di inedificabilita imposti dal piano regolatore generale e preordinati
a successiva espropriazione, nom possono essere computati in detrazione del valore
dell'immobile in sede di determinazione dell'indennita di espropriazione (sia essa attuativa di
detto piano o di finalitA pubblica diversa), vertendosi in tema di limitazioni del diritto
dominicale su determinati beni, la cui indennizzabilita, non prevista al momento dell'entrata in
vigore del piano regolatore, resta rinviata al momento dell'espropriazione; 17 gennaio 1985, n.
122, id., 1985, n. 122, che estende il suddetto principio all'ipotesi dell'occupazione illegittima,
non potendo in detta evenienza l'amministrazione, che abbia illecitamente acquisito la
disponibilita dell'immobile altrui, « fruire di un trattamento piu favorevole rispetto a quello
spettante in caso di espropriazione »; 19 luglio 1980, n. 4736, id, 1980, 1161.

Cfr., con riguardo ai limiti posti da un piano di edilizia popolare ed economica, Cass,, 12
maggio 1989, n. 2153, Riv. giur. edil., 1989, 1, 876, ad avviso della quale, in sede di valutazione
delle potenzialita edificatorie di area compresa in un piano per l'edilizia popolare ed economica,
si deve prescindere dai vincoli per infrastrutture od impianti pubblici o dai limiti di edificabilita
posti dal piano medesimo; Cass., 27 febbraio 1989, n. 1067, Foro it., 1989, I, 3156; Cass., 16
giugno 1990, n. 6092, id, 1990, I, 3160, la quale ha escluso che, ai fini del computo
dell'indennita espropriativa relativa ad area edificabile compresa nel piano di edilizia popolare
ed economica, si debba tenere conto dei limiti di edificabilitd, di conformazione e densita
edilizia stabiliti per l'attuazione del piano medesimo.
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Pertanto, onde evitare che i vincoli de quibus, a carattere sostanzialmente
espropriativo, restino non indennizzati, occorre, in conformita alle coordinate
precedentemente tracciate in sede di analisi del referente temporale al quale
agganciare la stima dell'immobile oggetto di procedura ablatoria, sostituire un
valore presunto, ossia un valore che prescinda dall'incidenza negativa degli
stessi sulle quotazioni di mercato, al valore economico reale del bene “hH.

Di qui, I'affermazione del principio generalissimo — non suscettibile di
revisione, alla luce dei rilievi precedentemente svolti, a seguito dell'intervento
della novella del 1992 e confermato esplicitamente dalla lettera del comma 1
dell'art. 32 del Testo Unico — secondo cui il valore del suolo, da prendere in
considerazione in sede di computo dell'indennizzo (cosi come, in caso di
occupazione illegittima, la quantificazione del danno da risarcire) non pud,
anche, e soprattutto, per ragioni di giustizia sostanziale, non essere insensibile
al fenomeno espropriativo propriamente detto, tanto se quest'ultimo si rifletta
in un incremento del valore del bene quanto laddove, come nell'ipotesi in
oggetto, ne determini un significativo assottigliamento *.

Sulla stessa direzione di marcia si & assestata da lunga pezza la stessa Corte
costituzionale, la quale, ripetutamente intervenuta sul punto (v. Corte cost., 29 maggio 1968, n.
55, Foro it., Rep. 1968, voce Piano regolatore, n. 101; 12 maggio 1982, n. 92, id,, Rep. 1982,
voce Urbanistica ed edilizia, n. 162), ha sottolineato che i beni immobili che ricadono nella
sfera di applicazione delle previsioni urbanistiche continuano ad essere considerati di pertinenza
del proprietario, con gli attributi inerenti alle loro possibilita di edificazione, per cui sono
legittimi i vincoli di destinazione di piano, quali limiti che la coscienza sociale considera da
tempo connaturati alla proprietd urbana (ad es.: allineamenti, indici di fabbricabilita,
immodificabilita limitata nel tempo) mentre sono illegittimi, per violazione dell'art. 42, comma
2, Cost., i vincoli preordinati all'espropriazione o che comportino l'inedificabilita, a contenuto
espropriativo, senza correlativa previsione dell'obbligo di corresponsione dell'indennizzo.

Per una panoramica dei complessi rapporti tra espropriazione e piani urbanistici, v. C.
GRASSI, Espropriazione per pubblica utilit e strumento urbanistico, in Confronti, 1987, 4, 201.

L'attuale assetto dei vincoli di inedificabilit, caratterizzato dalla possibilita di proroghe
reiterate, & stato posto all'attenzione della Consulta dell'Ad. Plen. del Cons. Stato, ord. 20
settembre 1996, n. 25, in Urb. e app., n. 2/1997, con nota di A. BAZZANL

41 gyl punto, VIGNALE, op. cit., 256, mette in rilievo come il suesposto orientamento
giurisprudenziale conduca ad esiti apprezzabili solo in caso di vincoli di inedificabilita imposti
a suoli aventi carattere edificatorio. Per converso, laddove il vincolo venga imposto ad un suolo
non avente concreta vocazione edificatoria, e tale potenzialitd edificatoria sia stata invece
acquisita in un secondo momento per effetto di pratiche illegali successive all'imposizione del
vincolo, detta qualitd sopravvenuta non dovrebbe essere ritenuta rilevante ai fini del computo
dell'indennita espropriativa.

*2 In questo senso, da ultimo, Cass., 6 febbraio 1990, n. 798, in Mass. giur. it., 1990,
106; 9 aprile 1993, n. 4352, in Foro it Rep. 1993, voce Espropriazione per pubblico interesse,
n. 148.
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Va segnalato, quanto ad una delicata linea di confine tra vincolj
conformativi e vincoli espropriativi, che la recente giurisprudenza della Cass.,
sez. un., ponendo fine ad un contrasto tra sezioni semplici, ha di recente
osservato che anche le prescrizioni ed i vincoli imposti dagli strumenti
urbanistici di secondo livello, di regola diretti alla conformazione in senso
astratto della proprieta, possono eccezionalmente avere portata ablatoria (con
conseguente non incidenza sul calcolo dell'indennita) ove si tratti di vincoli
particolari, incidenti su beni determinati in funzione di localizzazione
dell'opera, implicante la necessaria traslazione di quei beni all'ente pubblico

(43)‘

La Cassazione ha nell'occasione puntualizzato che il carattere conformativo, e
non ablatorio, di un vincolo, ai fini indennitari, non pud essere tratto in via necessaria
dalla collocazione dello stesso nel piano urbanistico quanto dai requisiti oggettivi di
natura e struttura dell'incidenza su una generalit di beni, nei confronti di una pluralita
indifferenziata di soggetti, in funzione della destinazione assolta dall'intera zona in cui
questi ricadono, in ragione delle caratteristiche intrinseche o del rapporto (per lo piu
spaziale) con un'opera pubblica: dal che appunto il modo di essere conformato della
proprietd. Detta collocazione, in altri termini, non esclude che, pur se in via di
sostanziale eccezione ad un normale modo di atteggiarsi del piano, la prescrizione del
piano di secondo grado possa imporre vincoli particolari su beni determinati in
funzione non di una generale destinazione di zona ma della localizzazione puntuale
(con indicazione empiricamente, per cid, detta « lenticolare ») di un'opera pubblica la
cui realizzazione non pud coesistere con la proprieta privata né esige la traslazione in
favore dell'ente pubblico (**). In tal caso il vincolo si presenta preordinato
all'esproprio, con la conseguenza che se ne deve prescindere, nonostante la sua
collocazione, ai fini della qualificazione dell'area per gli effetti indennitari e che si
deve valutarne il parametro legale in uno strumento urbanistico previgente.

Una situazione speculare, ad avviso delle sez. un., si registra nel caso, parimenti
inconsueto ma non impossibile, nel quale strumenti particolareggiati di terzo livello
dettino prescrizioni che, in deroga al loro essere rivolte all'attuazione del piano con la
dichiarazione di pubblica utilitd delle opere e la fissazione delle linee del progetto
espropriativo, assolvono anche alla funzione conformativa di mutare nella zona le
pregresse opzioni del piano regolatore per quel che riguarda lo ius aedificandi dei
proprietari dei suoli (**).

43 Cosi Cass., sez. un. 23 aprile 2001, n. 173, in Urb. e app., 2001, 992, con commento
di G. CERisaNoO.

44 Secondo la definizione della sentenza 1573/1997.

% In particolare, sez. un. 21 marzo 2001, n. 125, in Urb. e app., 2001, 995, rilevano che
anche i p.e.e.p., pur se piani di terzo grado, possono unire alla funzione di dare esecuzione ad
un piano di livello superiore quella di mutare nella zona considerata le pregresse opzioni del
p.r.g. con riguardo allo ius aedificandi (vedi art. 3 della legge n. 167/1972 che annette a detto
piano la possibilita di variante al p.r.g). In particolare, assumono connotazione conformativa, e
quindi non indennizzabile ¢ rilevante ai fini della valutazione del carattere edificabile e del
valore del bene, le previsioni del p-c.e.p. sulla densitd volumetrica che si traducano in indici
medi di fabbricabilita correlati al totale della superficie, che si riferiscano ad un'area intera del
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Si deve del pari rammentare che, alla stregua di giurisprudenza
consolidata, la scadenza del vincolo preordinato all'esproprio comporta una
situazione equipollente a quella del comune senza piano, con conseguente
rilevanza dell'edificabilita di fatto al fine di stabilire la vocazione edificatoria
o meno di un'area.

Non va per completezza sottaciuto il correttivo imposto opportunamente
al sistema dalla Corte delle Leggi, con sentenza 20 maggio 1999, n. 179,
dichiarativa dell'incostituzionalita del combinato disposto degli artt. 2, 3, 4, e
40 della legge n. 1150/1942 e 2, comma 1, della legge n. 1187/1968, nella
parte in cui consente all'amministrazione di reiterare i vincoli urbanistici
scaduti preordinati all'esproprio o che comportino l'inedificabilita, senza la
previsione di indennizzo (*).

piano o ad una porzione differenziata per situazioni indipendenti dal progetto espropriativo.
Diversamente si deve opinare per la maggiore o minore fabbricabilita discendente dalle
disposizioni del piano attinenti alla collocazione sui singoli fondi di specifiche edificazioni
ovvero servizi ed infrastrutture. Conf. Cass., sez. I, 16 giugno 2000, n. 8223; 20 giugno 2000, n.
8369; sez. un. 11433/1997, compositiva di precedenti contrasti.

Sul tema, di recente, vedi Cass., sez. I, 21 settembre 2001, n. 11932 cit. ove si qualificano
come conformativi i vincoli collegati all'inserimento dei suoli di zona F, secondo gli standard di
un d.m. 2 aprile 1968, n. 1444, competenze le parti del territorio destinate ad attrezzature ed
impianti di interesse generale, da considerare inedificabili e liquidare in base al parametro del
valore agricolo.

A sostegno dell'assunto si evidenzia che la relativa previsione ha natura di conformazione
in quanto connessa alla ripartizione del territorio in base a criteri generali ¢ predeterminati. Vedi
sul tema Cass., 15 marzo 1999, n. 2272.

Si veda altresf Cass., sez. I, 7 dicembre 2001, n. 15519, in Urb. e app., n. 3/2002, che
ribadisce il concetto della possibilitd eccezionale che il P.R.G. contenga un vincolo puntuale
preordinato all'esproprio.

Cosi Cass., sez. I civile, 29 novembre 2001, n. 15514, in Corriere giuridico, n. 3/2002,
311, che considera conformativi i vincoli posti in via generale ed astratta. ossia non incidenti su
beni determinati ai fini della realizzazione dell'opera pubblica. Nella specie sono stati
considerati conformativi i vincoli rivenienti dalla destinazione a verde pubblico urbano e
comprensoriale di un'area di proprieta privata disposta in sede di variegate al p.r.g.

Secondo Cass. civ., sez. I, 7 dicembre 2001, n, 15519, id, 7/2002, 921 la destinazione di
parti del territorio a determinati usi, pur quando preluda a possibili acquisizioni pubbliche, resta
estranea alla vicenda esprorpaitiva; per cui I'indicazione delle opere di viabilita (art. 7, comma
2, della legge n. 1150/1942), pur comportando un vincolo di inedificabilita delle parti del
territorio interessate, con la conseguente determinazione dell'indennita secondo il criterio di cui
al comma 4 dell'art. 5-bis della legge n. 359/1992, non concreta vincolo preordinato
all'esproprio, a meno che tale destinazione non sia assimilabile all'indicazione delle reti stradali
all'interno e a servizio delle singole zone (art. 13 della legge n. 1150/1942) di regola rimesse
allo stremato di attuazione, ¢ come tali riconducibili a vincoli imposti a titolo particolare, a
carattere espropriativo.

48 La sentenza & pubblicata su Urb. e app., 1999, 712, con commento di A. LIGUORI,
Vincoli di inedificabilita tra potere di reiterazione e indennizzo;, nonché sul Giornale di diritto
amministrativo, 1999, 857, con commento di V. MAZZARELLL, Reiterazione dei vincoli
urbanistici decaduti e indennizzo.
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La sentenza della Corte, per quel che riguarda i vincoli di inedificabilita,
reputa indennizzabili, in caso di reiterazione (vedi ora art. 9, comma 4 del
T.U. 2001), i vincoli derivanti da prescrizioni di piano aventi ad oggetto le
localizzazioni, ossia I'adibizione dell'area ad es. a infrastrutture, verde
pubblico e servizi. Restano invece fuori dal raggio dell'indennizzabilita i
vincoli di zonizzazione, i vincoli derivanti dalla subordinazione dello ius
aedificandi alla formazione dei piani di lottizzazione in alternativa aj piani
particolareggiati (i privati possono assumere essi stessi I'iniziativa edificatoria
ovviando all'inerzia amministrativa) ed i vincoli importanti una destinazione
(ad es. impianti sportivi, parcheggi) realizzabile ad iniziativa privata o
promiscua pubblico-privata, attuabili anche dal soggetto privato e senza
necessita di previa ablazione.

La Corte, in relazione ai vincolj indennizzabili in caso di reiterazione,
passa la palla al legislatore per i criteri di commisurazione. In ogni caso &
evidente che I'indennizzo, in cid differendo dall'indennita di esproprio, non
sara di norma rapportabile alla perdita di proprietd ma si colleghera alla
diminuzione di valore di scambio o di utilizzabilita.

Pertanto, onde evitare che i vincolj de quibus, a carattere sostanzialmente
espropriativo, restino non indennizzati, occorre, in conformita alle coordinate
precedentemente tracciate in sede di analisi del referente temporale al quale
agganciare la stima dell'immobile oggetto di procedura ablatoria, sostituire un
valore presunto, ossia un valore che prescinda dall'incidenza negativa degli
stessi sulle quotazioni di mercato, al valore economico reale del bene (vedi
capitolo successivo) (*').

4. Criteri di valutazione.

Un cenno sembra inoltre utile in questa sede ai criteri estimativi utilizzati
al fine di determinare il valore di un bene.

Sul versante squisitamente metodologico, la determinazione del valore dj
mercato del bene espropriato, in sede di stima peritale, puo essere realizzata
alla stregua di due criteri:

a) il criterio sintetico-comparativo, imperniato sulla comparazione del
bene de quo con altri aventi caratteristiche analoghe o similari, insistenti sul
medesimo perimetro territoriale;

47 sul punto, VIGNALE, op. cit., 256, mette in rilievo come il suesposto orientamento
giurisprudenziale conduca ad esiti apprezzabili solo in caso di vincoli di inedificabilita imposti
asuoli aventi carattere edificatorio. Per converso, laddove il vincolo venga imposto ad un suolo
non avente concreta vocazione edificatoria, e tale potenzialitd edificatoria sia stata invece
acquisita in un secondo momento per effetto di pratiche illegali successive all'imposizione del
vincolo, detta qualitd sopravvenuta non dovrebbe essere ritenuta rilevante aj finj del computo
dell'indennit espropriativa.



b) il criterio analitico-ricostruttivo, poggiante sul valore di
trasformazione del bene.

Mentre il primo sisterma di rilevazione mira a desumere il valore di mercato da
una puntuale indagine, afferente alle quotazioni di immobili ubicati nella medesima
zona e funzionalmente assimilabili a quello oggetto del procedimento ablatorio, il
secondo tende a ricavare il pill probabile prezzo di trasformazione del bene dalla
differenza tra « probabile valore venale dell'edificio costruibile sull'area interessata » e
« probabile valore di costo dello stesso edificio » (**) (**).

Nel corso dell'ultimo decennio, la giurisprudenza ha mostrato una sostanziale
preferenza per il metodo sintetico-comparativo, a piu riprese considerato, in quanto
fisiologicamente piu duttile, « quello che meglio di ogni altro risponde al criterio della
lg e, che ha riguardo al giusto prezzo in una libera contrattazione di compravendita »
9.

Si &, quindi, precisato che la definizione del valore di mercato del bene promana
essenzialmente dall'analisi comparativa dello stesso con altri funzionalmente e
strutturalmente equiparabili, con conseguente commisurazione dell'indennizzo sulla
base dei prezzi praticati nella zona in relazione ad immobili con analoghe
caratteristiche (*").

8 Per un esame approfondito delle tecniche commisurative di carattere analitico e,
segnatamente, dei limiti operativi alle stesse sottesi, si rinvia a P. LORO-G. PONGILUPPL,
L'indennita di esproprio per pubblica utilita, Milano, 2002; nonché a RoMANO F ., L'indennita
di espropriazione e di asservimento analitica e schematizzata, Rimini, 1993, 128 ss., il quale
pone in evidenza come detta metodica di valutazione si rivel; efficiente nei soli casi di aree in
posizione limite, ossia con ubicazione periferica, ove esiste un regime di concorrenza per i
terreni.

Ad avviso di CRroc, L'espropriazione, cit., 80, il metodo analitico « considera I'area
come un bene di produzione dal quale, con I'immobilizzo di un certo capitale, equivalente al
costo di trasformazione, pud conseguirsi il prodotto edilizio finito ».

43 Sul metodo analitico-ricostruttivo si veda, da ultimo, Cass., sez. I, 4 giugno 2001, n,
7518, in Urb. e app., 2001, 1102, secondo cui nel quadro di tale metodo lo scorporo, dalla
superficie complessivamente espropriata all'interno di una zona urbanistica, di una quota
destinata a spazi e opere pubbliche, e l'applicazione sulla residua porzione, cosiddetta «
fondiaria », strettamente destinata allo sfruttamento edilizio, dell'indice di fabbricabilita, non
costituisce duplicazione, in danno del proprietario espropriato, rispetto alla detrazione degli
oneri di urbanizzazione del valore del fondo edificato, ai fini dell'accertamento del valore
unitario di trasformazione del fondo da moltiplicare per la superficie fondiaria.

50 La preferibilitd del metodo sintetico-comparativo ¢ sottolineata da Cass., sez. I, 17
aprile 1999, n. 3839, in Urb. e app., 1999, 858, che evidenzia il carattere sussidiario del metodo
analitico, utilizzabile solo ove, ad avviso della non sindacabile valutazione del giudice di
merito, manchino gli elementi per il ricorso al criterio sintetico-comparativo. Conf. Trib.
Superiore Acque, 28 marzo 1995, n. 27 in Cons. St., 1995, 11, 553, che peraltro ne evidenzia
l'inapplicabilitd per beni estremamente singolari (nella specie, un canale artificiale per
l'irrigazione realizzato in un comprensorio che non ha similari termini di paragone nella zona);
Cass., 22 marzo 1990, n. 2392, Foro it., 1991, 1, 550.

51 n questo senso, ex plurimis, Cass., 9 maggio 1990, n. 3799, id, Rep., 1990, voce
Espropriazione per pubblico interesse, n. 114; 12 ottobre 1989, n. 4080, id., Rep., 1989, voce
cit,, n. 144; 18 giugno 1990, n. 6122, id., Mass., 1990, 745; Cass., 2392/1990, cit., secondo cui
il ricorso al metodo sintetico-comparativo, basandosi sull'effettiva realtd del mercato di

2L



5. In particolare il criterio di computo dell'indennita di esproprio
per aree edificabili nell'art. 5-bis del D.L. n. 333/1992 e nell'art. 37
del D.P.R. n. 327/2001.

Tracciata questa panoramica generale su criteri di computo si pud ora
passare all'esame della disciplina dettata dalla normativa del 1992 e dal T.U.
del 2001 in tema di indennita per l'esproprio di aree edificabili.

Si impone in via preliminare, per delimitare I'ambito di applicazione
della disciplina l'analisi dei criterio alla stregua dei quali va verificata
l'edificabilita di un'area. :

S.1. Il tormentato concetto di area edificabile.

415.1.1. Le tesi dell'edificabilita di fatto e dell'edificabilita di diritto
prima dell'avvento della legge del 1992,

Il problema della definizione del concetto di edificabilita, ai fini del
computo dell'indennita di esproprio, ha visto la giurisprudenza impegnare non
poche energie, gia in costanza dell'ordinamento previgente all'art. 5-bis del
D.L. n. 33/1992.

E risultata largamente maggioritaria fino ad un certo punto la tesi
dell'edificabilita di fatto, in base alla quale, per la determinazione
dell'indennita di esproprio, « il carattere edificatorio del suolo espropriato pud
essere riconosciuto, indipendentemente dalla sua inclusione 0 meno in uno
strumento urbanistico (ovvero nei perimetri dei centri abitati delineati dai
Comuni), in base alle obiettive caratteristiche del fondo che comprovino la
sussistenza di un'attuale e concreta attitudine all'edificazione, quali
l'ubicazione, I'accessibilita, lo sviluppo edilizio gia in atto nella zona e
l'agevole utilizzabilita di collegamenti viari o di altre infrastrutture o servizj
pubblici » (*2).

immobili con caratteristiche identiche o similari, « fa perdere di rilevanza anche al preventivo
riscontro della natura agricola o -edificatoria del fondo espropriato »; nonché, nella
giurisprudenza amministrativa speciale, Trib. Sup. Acque 10 ottobre 1989, n. 80, Foro it., Rep.,
1989, voce cit., n. 115; 25 novembre 1986, n. 62, id, Rep., 1987, voce cit., n. 123,

%2 Cass., 22 marzo 1990, n. 2392, Foro it, 1991, I, 550, con nota di R. Caso. In
conformita, Cass., 12 aprile 1990, n. 4117, in Cons. St., 1990, 11, 1279; 16 giugno 1990, n.
6092, Foro it., 1990, 1, 3160, con nota di richiami di R. CAso; 5 gennaio 1991, n. 45, Foro it.,
Mass., 1991, 10, in cui si puntualizza che il disposto dell'art. 16, comma 10, della legge n.
865/1971 — secondo cui nella determinazione dell'indennita di esproprio non deve tenersi alcun
conto dell'utilizzabilitd dell'area ai fini dell'edificazione nonché dell'incremento del valore
derivante dall'esistenza nella stessa zona di opere di urbanizzazione primaria e secondaria, e di
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In specie, ad avviso di detto indirizzo giurisprudenziale, sul punto
conforme alle indicazioni fornite dalla Consulta con la storica sentenza n.
5/1980 (**) il ricorso al concetto dell'edificabilita fattuale (id est, alla c.d. «
vocazione edificatoria ») si appalesa imprescindibile, nell'ottica della
correlazione dell'indennizzo all'effettivo detrimento patito dall'espropriato,
ogniqualvolta il Comune sia sprovvisto di piano regolatore ovvero lo
strumento urbanistico, in contrasto con il dato storico rappresentato dallo
sviluppo edilizio della zona, non contempli I'edificabilita diretta dell'area. Ne
consegue che la qualita edificatoria di un terreno, collegata alla valutazione
del relativo spessore economico e, quindi, alle oscillazioni del mercato, non &
connotazione immutabile, destinata a protrarsi in modo indefinito nel tempo,
bensi « caratteristica condizionata alla situazione dei luoghi, specie quando
l'area si trovi inclusa in un insediamento urbano. I mutamenti nella situazione
dei luoghi, come sono rilevanti agli effetti dell'acquisto del carattere
edificatorio di un suolo, cosi incidono sulla conservazione dello stesso
carattere, nel senso di limitarlo ed anche dj escluderlo » (**).

Non sono, peraltro, mancati, anche in tempi relativamente recenti, dicta
di segno opposto, i quali, aderendo alla tes; dell'edificabilita di diritto (o

qualunque altra opera o impianto pubblico — « si riferisce alle indennita determinate ai sensi
dei precedenti commi e non, quindi, a quelle regolate, a seguito dell'intervento di Corte cost. n.
5/1980, dalla legge fondamentale del 1865; 9 aprile 1991 n. 3172, Foro it Rep. 1991, voce
Espropriazione per pubblica utilita, n. 116; 18 settembre 1991, n. 9724, in Cons. St., 1991, 11,
73; 24 febbraio 1992, n. 2266, id., 1992, 11, 1202; 1° aprile 1992, n, 3930, Foro it., 1993, 1,
2703, con nota di S. BENINI, ad avviso della quale “I'attitudine edificatoria di un fondo pud
essere riconosciuta tenendo conto del notevole sviluppo dei fondi circostanti” (nella specie &
stata ritenuta irrilevante sia la destinazione di piano a parco pubblico, sia la destinazione,
impressa dal proprietario, a pineta) ».

Parimenti nel senso della non vincolativita della destinazione formale di piano regolatore
generale, Cass., 15 dicembre 1980, n. 6485, Foro it, Rep. 1980, voce Espropriazione per
pubblico interesse, n. 141,

>3 In particolare, Ia piu volte citata sent. n, 5/1980 pubblicata in Riv. giur. edil., 1980, I,
1755, con nota di T. PECCERILLO, ha ancorato il giudizio relativo all'edificabilita al parametro
fattuale della vocazione edificatoria, sulla scorta del rilievo che « solo in tal modo I'indennita
puod costituire un serio ristoro per l'espropriato ».

54 In questi termini Cass., 21 giugno 1974, n. 1828, in Mass. ann. Foro it., 1974, 431.
Nella specie, i giudici di merito hanno ritenuto che il suolo, gia di natura edificabile come parte
di un terreno edificatorio pid ampio, aveva perduto questa caratteristica per effetto della
costruzione di stabilimenti industriali, sortj sul terreno circostante all'uopo espropriato, tra i
quali detto suolo si estendeva, con la forma di una stretta fascia inutilizzabile per I'edificazione.
La tesi dell'edificabilitd di fatto ha ottenuto l'autorevole supporto delle sezioni unite, con
sentenza 2 febbraio 1993, n. 1280, in Riv. giur. edil., 1994, 1, 76, le quali, peraltro, non hanno
mancato di sottolineare come i suesposti dati sintomatici debbano essere valutati in una
prospettiva non meramente potenziale, ma di oggettivo e concreto riscontro dell'attitudine
edificatoria.

L4

Orientamento
per
U'edificabilita
legale



legale), hanno evidenziato come, per il computo dell'indennita di esproprio, il
carattere edificatorio del terreno soggetto ad ablazione possa essere impresso
esclusivamente da uno strumento urbanistico generale, irrilevante dovendosi
reputare la mera vocazione edificatoria dell'area in oggetto (**). Ancora pit
esplicitamente, a sostegno della necessaria concorrenza del requisito
dell'edificabilita legale e di quello della vocazione edificatoria di stampo
fattuale, ¢ stato sostenuto che « la concreta attitudine all'edificazione ¢ la
giuridica possibilita di edificare secondo le norme urbanistiche applicate nella
zona sono condizioni entrambe necessarie perché un terreno possa essere
considerato edificabile » (*¢).

3.2. 1l problema dell'edificabilita alla luce dell'art. 5-bis D.L. n.
333/1992 (conv. in legge n. 359/1992).

L'avvento della legge n. 359/1992 non ha certo posto la parola fine al
contrasto giurisprudenziale sull'edificabiliti ai fini espropriativi.

A dissipare i dubbi che hanno travagliato gli interpreti non ha certo
contribuito il dettato dell'art. 5-bis, il quale ha previsto che « per la valutazione
dell'edificabilitd delle aree, si devono considerare le possibilita legali ed
effettive di edificazione esistenti al momento dell'apposizione del vincolo
preordinato all'esproprio » (comma 3), rinviando ad apposito regolamento del
Ministero dei Lavori Pubblici, da emanarsi ai sensi dell'art. 17 della legge n.
400/1988, i criteri ed i requisiti per l'individuazione dell'edificabilita di fatto
(comma 5)

La norma, se da un lato ha chiarito — facendo riferimento al momento
dell'apposizione del vincolo — che, in ossequio ad un consolidato principio

55 Su queste posizioni si sono assestate Cass., 10 dicembre 1991, n. 13254, Foro it. Rep
1991, voce Espropriazione per pubblico interesse, n. 117, secondo cui ai fini della
determinazione della edificabilita dell'area assumono rilevanza prioritaria le destinazioni di
piano, al massimo integrabili, in sede di concreta valutazione pecuniaria, dalle caratteristiche
oggettive del bene; 14 febbraio 1990, n. 1098, id, Rep., 1990, voce cit., n. 121; 24 febbraio
1989, n. 1021, id., 1990, I, 1983, con nota di richiami di CATALANO.

In dottrina, per una panoramica globale sulla materia de qua, si veda GRONCHI,
L'indennita nell'occupazione d'urgenza preordinata all'esproprio, in Nuova rass. 1990, 556.

56 Cfr. Cons. Stato, sez. III, parere 19 gennaio 1988, n. 606/88, in Riv. giur. edil., 1988,
I, 408; App. Salerno 6 giugno 1991, Foro it.,, 1992, 1, 1282, a parere della quale, peraltro, della
vocazione edificatoria, di norma inconferente, si potrebbe tenere conto esclusivamente nei casi
in cui, per effetto di un non tempestivo adeguamento dello strumento urbanistico, ci si trovi in
presenza di aree gid completamente inserite nel perimetro del centro abitato di cui all'art. 4]-
quinquies della legge urbanistica n. 1150/1942, come modificata dalla legge 6 agosto 1967, n.
765, e quindi « inglobate nel tessuto residenziale comunale e gi corredate degli essenziali
servizi pubblici, cui tuttavia lo strumento urbanistico continui a mantenere una destinazione
agricola ormai perduta ».
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pretorio (%), l'apposizione del vincolo finalizzato all'esproprio —
diversamente dai normali vincoli di inedificabilita discendenti dalla normativa
urbanistica — non incide, ai fini del computo dell'indennita di esproprio (cft.
par. 413 e 414), sul carattere edificabile del suolo, dall'altro, non ha optato
esplicitamente per una delle soluzioni emerse nell'agone giurisprudenziale.

Infatti, il legislatore, nel subordinare il giudizio di edificabilita al
riscontro delle « possibilita legali ed effettive di edificazione » al momento
dell'apposizione del vincolo espropriativo — laddove per possibilita legali si
deve intendere I'edificabiliti giuridicamente consacrata dalle previsioni degli
strumenti urbanistici, mentre per possibilita effettiva si significa la vocazione
edificatoria propriamente detta — non ha precisato se detti requisiti debbano
concorrere ovvero se sia sufficiente l'edificabilita di fatto. Di qui, la
percorribilitd, anche a seguito della novella del 1992 — sul punto recepita
dall'art. 37 del Testo Unico del 2001 — di entrambi gli itinerari ermeneutici di
marca giurisprudenziale, a seconda che si acceda all'interpretazione della
menzionata espressione alla stregua di un'endiadi ovvero della fissazione di
due requisiti alternativi.

I sostenitori della prima tesi, prendendo le mosse dalla necessita di
scongiurare una deregulation sfociante nell'avallo di fenomeni di abusivismo
edilizio, hanno concluso che, in base alla nuova normativa, non risulta piu
neanche ipotizzabile un'edificabilita di fatto da affiancare ad un'edificabilita
legale, in quanto dovrebbero essere considerati fabbricabili i soli terreni che
siano, al contempo, legalmente ed eff‘ettivamente, suscettibili di edificazione

(58).

57 ctr. App. Salerno cit. alla nota che precede.

58 Cost Cass., 9 maggio 1996, n. 4344, in Gius., 1996, n. 17, nonché in Foro it.,, 1996, I,
2009; vedi da ultimo, sulla stessa lunghezza d'onda, Cass., sez. I, 11 dicembre 1996, n. 11037,
su Corr. giur., 1997, 149, nonché su Urb. e app., n. 3/1997, 404, con nota di DE Marzo-Liuzzi,
a cui dire non & possibile attribuire un significato improprio alla congiunzione « e » nel corpo
dell'art. S5-bis. Va quindi negata rilevanza alla mera edificabilitd di fatto quando non si
armonizzi con la previsione dei piani urbanistici. Ad avviso della S.C. « lalettera e la ratio delle
disposizioni in esame portano a ritenere che la legge del 1992 neghi rilevanza autonoma ed
esaustiva alla mera edificabilitd di fatto — esigendo che essa si armonizzi con I'edificabilita di
diritto, ¢ cosi escludendo che abbia di per s¢ influenza rispetto a terreni sottoposti a vincolo
d'inedificabilitA — e, poi, con particolare riguardo ai terreni agricoli, contempli la relativa
destinazione come situazione tipica d'inedificabilit. A quest'ultimo proposito va osservato che
I'espressione “aree agricole”, di cui al quarto comma dell’art. 5-bis & adottata nell'ambito di una
disciplina che fa separato riferimento all'edificabilita (o inedificabilitd) effettiva o di fatto, di
modo che deve essere intesa come inerente alle aree a destinazione agricola di diritto, cioé
impressa dagli strumenti di programmazione dell'uso del territorio ».

La sez. I della Suprema Corte, con pronuncia n. 5111, in data 9 giugno 1997, in Urb. e
app., n. 10/1997, 1133, muovendo dalla premessa secondo cui l'art. 5-bis ha adottato una
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I fautori dell'opposto approccio ermeneutico hanno evidenziato in prima
battuta, come la subordinazione della qualitd edificatoria all'intervento dj

propria nozione di edificabilita, in quanto non considera sufficiente I'edificabilita c.d. di fatto,
ma richiede I'armonizzarsi delle possibilita legali e delle possibilita effettive di edificazione al
momento dell'apposizione del vincolo espropriativo, sanciscono l'assoggettamento ai criteri
dettati dalla legge n. 865/1971, oltre che dei fondi che abbiano destinazione agricola sulla scorta
della disciplina urbanistica, anche dei fondi che siano dalla medesima sottoposti a vincolo di
inedificabilita, a prescindere da un'eventuale situazione fattuale di inosservanza di quest'ultimo.

Con il successivo decisum del 17 settembre 1997, n. 9242, in Urb. ¢ app., n. 1/1998, 59,
la Suprema Corte, sez. I, manifesta un primo segnale di ripensamento in ordine al tormentato
tema dei rapporti tra le possibilitd legali e quelle fattuali di edificazione ai fini della
determinazione dell'indennita di esproprio. Essa, invero, afferma che ai fini della valutazione
dell'edificabilita di un‘area, le possibilita « legali ed effettive di edificazione » previste dall'art.
5-bis, legge n. 359/1992, non devono e non possono logicamente coesistere, avendo il suddetto
articolo prospettato due distinte situazioni: una (principale), in cui I'edificabilita deriva
dall'esistenza di una regolamentazione legale dell'assetto urbanistico dalla cui osservanza
discende la condizione di legalita, e Il'altra (secondaria), relativa alle aree comprese in Comuni
sprovvisti di strumento urbanistico e situate fuori dal perimetro del centro edificato, dove
ledificabilita pud essere valutata solo « in fatto » secondo gli indici elaborati dalla
giurisprudenza e dalla tecnica estimatoria. Pertanto, anche in seguito all'art. 5-bis, pud essere
valutata l'edificabilita di fatto di un‘area, purché, pure in assenza di uno strumento urbanistico
adottato o approvato, tale edificabilitd risulti comunque compatibile con le generali scelte
urbanistiche.

Ad avviso di Cass., sez. [, 11 gennaio 1999, n. 181, in Giur. it., 1999, 1510 in caso di
sopravvenuta inefficacia di un vincolo di inedificabilitd ai finj della determinazione
dell'indennita di esproprio non ¢ applicabile la disciplina dell'art. 4, ultimo comma, della legge
28 gennaio 1977, n. 10. Detti limiti, eccezionali e transeunti, in quanto chiaramente indirizzati a
non pregiudicare la futura attivitd programmatoria dell'ente pubblico, non consentono un
adeguato aggancio al valore venale del bene e, per l'effetto, allo spirito dell'art. 42 Cost. Donde
la necessitd, in un caso siffatto, di fare riferimento agli indici fattuali di edificabilita, con
esclusione del rilievo di fenomeni di abusivismo.

Con pronuncia 25 agosto 1998, n. 8434, in Urb. e app., n. 12/1998, 1310, nonché in
Corriere giuridico, 1999, 880, con commento di S. BENINI, L'indennizzo espropriativo in
relazione al tempo, la Cassazione ha ribadito due principi giuridici ormai saldamente affermati
dalla giurisprudenza precedente. In primo luogo, essa ha rimarcato che l'edificabilita delle aree
deve essere verificata con riguardo al momento in cui si realizza la vicenda ablativa (in linea
con quanto affermato da Corte cost., 16 dicembre 1993, n. 442, cit.), e, quindi, ai fini della
stima dell'area espropriata, non si deve tener conto del vincolo espropriativo. In secondo luogo,
la Suprema Corte ha ricordato che la formulazione legislativa in oggetto richiede comunque, ai
fini della qualificazione edificatoria, il sussistere anche delle possibilita legali al momento del
verificarsi della vicenda ablativa. Ne deriva I'esclusione dell'edificabilita ove, al momento del
verificarsi della vicenda ablativa, I'area risulti qualificata come agricola in sede di piano o
assoggettata a vincoli di inedificabilita. Da ultimo Cass., sez. I, 17 aprile 1999, n. 3839, in Urb.
e app., 1999, 856, nel considerare indispensabile I'ancoraggio della edificabilita a specifiche
previsioni urbanistiche, esclude che assuma rilievo di sorta la edificabilita di fatto. In definitiva,
in presenza dell'edificabilita giuridica, non assume importanza il difetto di edificabilita fattuale
in quanto eventuali cause di esclusione o riduzione delle possibilita effettive di edificazione non
trasformano il terreno edificabile in terreno agricolo ma — incidendo nella sua concreta
utilizzazione e, quindi, sul valore di mercato dell'immobile — esercitano influenza solo in sede
di liquidazione dell'indennita espropriativa.
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un'esplicita previsione urbanistica rischi di accentuare I'astrattezza del criterio
indennitario di cui all'art. 5-bis, valorizzando limiti edificatori contemplati da
norme obsolete e sganciate dalla realtd economica e, quel che & peggio,
trascurando le caratteristiche concrete dell'area (ubicazione, accessibilita,
urbanizzazione, ubicazione). Caratteristiche che, nell'ottica del collegamento
dell'indennizzo al detrimento effettivo patito dal soggetto, devono costituire,
anche alla luce delle coordinate fissate dalla giurisprudenza costituzionale e
non a caso richiamate dal parere dell’Adunanza Generale del Consiglio di
Stato n. 68/1996 (*°), la stella polare in sede di computo dell'indennizzo e,
ancora pil a monte, di valutazione della natura dell'area ablata ().
Diversamente opinando — ove cioé, accedendo ad un'interpretazione
restrittiva della lettera legislativa, si concludesse nel senso dell'applicabilita
della nuova disciplina alle sole aree giuridicamente edificabili e, per I'effetto,
si negasse rilevanza alla mera vocazione edificatoria — si finirebbe per
disancorare il computo dell'indennizzo dalla caratterizzazione funzionale del
bene e, quindi, per ripristinare la filosofia posta a fondamento dell'architettura
normativa delle leggi nn. 865/1971 e 10/1977, con buona pace per
l'insegnamento impartito dalla sentenza n. 5/1980 della Consulta (*"),
imperniato sulla centralita della vocazione edificatoria dell'area, ritenuta
sussistente a prescindere dalle previsioni degli strumenti urbanistici (**).

In secondo luogo, un argomento forte a sostegno dell'alternativita dei requisiti di
cui all'art. 5-bis & stato tratto dal collegamento sistematico del comma 3, ove si fa
riferimento alle « possibilita legali ed effettive di edificazione », con il comma 5, ove
si parla, alludendo evidentemente alle possibilita effettive di edificazione, di «
edificabilita di fatto », ossia di edificabilita « che prescinde da una previsione legale ».
Ebbene, proprio I'impossibilita, logica prima ancora che giuridica, che un'area possa
essere considerata al tempo stesso edificabile di fatto e legalmente, ossia presentare
aspetti di giuridicitd e di antigiuridicit, porta a ritenere che gli elementi in parola

| parere 13 giugno 1996, n. 68, ¢ pubblicato in Urb. e app., n. 2/1997, 153, con nota
di F. CARINGELLA.

60 Cost Cass., sez. I, 7 luglio 1994, n. 6388, in Gius., 1994, 22, 19; A. D1 MAJO, Ascesa e
declino dell'indennita di esproprio, in Corriere giur., 1993, 923.

2 questo senso si esprime TRAVI, cit., 1295, il quale sottolinea con vigore come,
laddove si interpretasse restrittivamente il concetto di edificabilitd come edificabilita giuridica,
l'art. 5-bis sarebbe suscettibile di declaratoria di incostituzionalitd in quanto ripristinativo,
relativamente alle aree a vocazione edificatoria, dei criteri a suo tempo enucleati dalla legge n.
865/1971, e successive modificazioni. Si configurerebbe cosf una violazione del tutto evidente
del giudicato costituzionale, tale da comportare prima facie l'illegittimita della normativa ai
sensi dell'art. 136 della Carta Fondamentale.

Nel senso dell'analoga dignitd normativa dei due criteri si esprime BOCCHETTI, op. cit.
961, in ragione dell'assenza, nel dettato normativo, di elementi atti ad avvalorare la tesi della
valenza prioritaria di uno di essi.

52 Nel senso che, in presenza di piti interpretazioni plausibili, si debba privilegiare quella
meglio armonizzabile con il dettato costituzionale, v., ex plurimis, Corte cost., 5 febbraio 1992,
n. 40, in Giur. cost., 1992, 1, 236 ss.
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debbano essere considerati in via alternativa. Come ¢ stato acutamente osservato, «
data I'antinomia tra i due concetti, il medesimo suolo, in relazione alla sua potenzialita
edificatoria, non potrebbe presentare contestualmente tanto aspetti di antigiuridicita o
agiuridicita (ossia l'edificabilita di fatto) quanto caratteri di legalita: se l'edificabilita di
un suolo ¢ legale, cio¢ consentita nel rispetto della legge, ¢ contraddittorio pensare che
possa mostrare contemporaneamente aspetti di alegalita (ossia che prescindano dalla
legalita); e se I'edificabilita di un terreno presenta un crisma di legalitd non ha senso
chiedersi se porti anche caratteri di fattualita » *). In altre parole, posta
I'inconcepibilita di un'area legalmente edificabile ma inedificabile sul piano fattuale, il
rinvio legislativo a regolamento ministeriale, inteso appunto ad acclarare i requisiti di
edificabilita di fatto, avrebbe messo in risalto la qualificabilitd come edificatorie delle
aree che, in caso di mancata adozione dello strumento regolatore o di scollamento
dello stesso rispetto allo sviluppo economico ed edilizio, si dimostrino munite dei
caratteri sintomatici dell'edificabilita elaborati dalla giurisprudenza, in attesa di una
piu puntuale fissazione con decreto ministeriale.

A tacer d'altro, una simile posizione interpretativa & apparsa in piena sintonia
con i dati normativi che, in ossequio al principio secondo cui I'indole edificatoria pud
anticipare il riconoscimento legale, prevedono la dislocazione di opere di pubblico
interesse in zone munite di mera vocazione edificatoria .

63 M. VIGNALE, L'espropriazione, cit. 259.

64 V. art. 3 della legge n. 167/1992, che prescrive, per i piani di zona per l'edilizia
popolare ed economica, la scelta di « zone di espansione dell'aggregato urbano ». Sul punto si
rinvia a M. VIGNALE, cit., 259, nota 153.

Sul versante giurisprudenziale, v. Cass., sez. I, 18 aprile 1998, n. 3948, nella quale
l'approvazione di un piano di edilizia economica e popolare, viene definito atto attuativo del
piano regolatore e comunque idoneo a rendere edificatorio il suolo relativo.

La Corte di legittimitd ha, innanzitutto, ribadito il principio in forza del quale la
qualificazione edificatoria o non dell'area non pud essere retrodatata rispetto al momento in cui
si verifica l'espropriazione. A tale proposito, ¢& stato ricordato I'insegnamento di Corte cost., 16
dicembre 1993 n. 442, in Giust. civ.,, 1994, 1, 318, che ebbe a precisare come il comma 3
dell'art. 5-bis — in forza del quale « per la valutazione della edificabilita delle aree si devono
considerare le possibilitd legali ed effettive di edificazione esistenti al momento
dell'apposizione del vincolo preordinato all'esproprio » — va inteso nel senso che il legislatore
ha soltanto voluto consacrare in una norma il principio, ormai consolidatosi nella
giurisprudenza, secondo cui nella stima dell'area non si deve tener conto del vincolo
espropriativo.

Quanto alla natura dell'area, nel caso di specie, la I sezione ha mostrato di condividere il
dictum di Cass., sez. un., 18 novembre 1997, n. 11433, in Urb. e app., n. 2/1998, 160, che ha
inserito il P.E.E.P. in un disegno normativo volto a consentire che l'acquisizione di aree
fabbricabili per I'edilizia economica e popolare sia inquadrata in uno strumento urbanistico pid
ampio, sicché esso non puo essere in contrasto con un precedente piano urbanistico generale, di
cui costituisce pur sempre I'attuazione nella versione originaria 0 in quella modificata dal
P.E.E.P., che del P.R.G. ha effetto di variante. In particolare, & stato osservato che i P.EE.P.
costituiscono dei veri e propri piani di zona e, quindi, piani urbanistici attuativi o di terzo
livello, equivalenti ai piani particolareggiati o di lottizzazione, e che non puod esservi contrasto
tra il P.EEP. ed il P.R.G. od il P.d.F., dovendo i piani di edilizia economica e popolare, in base
all'art. 3 della legge 18 aprile 1962, n. 167, trovare di regola insediamento nelle zone previste
come zone di espansione dell'aggregato urbano, ancorché non ancora edificate. Qualora la zona
oggetto del piano non fosse gia prevista come zona di espansione destinata ad edilizia
residenziale, come nel caso in cui essa avesse destinazione agricola nel P.R.G., I'approvazione
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Le argomentazioni che precedono hanno consentito di ritenere, in
mancanza di una dizione letterale inequivoca di segno opposto, che il
legislatore, nel rimodellare il criterio dj determinazione dell'indennita di
esproprio in tema di aree edificabili, non avrebbe inteso discostarsi dagli
inputs forniti dall'elaborazione giurisprudenziale maggioritaria circa la
sufficienza, almeno in taluni casi, dell'edificabilita fattuale (65). La bozza di
regolamento approntata dal Ministero (che non ha poi tuttavia visto la luce) ed
il relativo parere del Consiglio di Stato (13 giugno 1996, n. 68) imboccano,
come si vedra in seguito, proprio questa strada interpretativa.

Ci6 posto quanto alla prevalenza della tesi della natura alternativa dei
requisiti dell'edificabilita di fatto e legale ex art. 5-bis, non va tuttavia
dimenticato come, anche secondo molti sostenitori della tesi in parola,
l'edificabilita di fatto vada ancorata ad un paradigma di legalita. Si & all'uvopo
sostenuta la necessita di « interrompere il circolo vizioso per cui l'abusiva
edificazione di un'area, malgrado I'lliceita del fatto, potesse essere ritenuta
idonea a trasformare in zona fabbricabile il suolo circostante non edificato e
ad incidere, quindi, fortemente sulla sua valutazione ai finj della
determinazione dell'indennita » *). Di qui la conclusione secondo cui la mera
presenza di un fenomeno di abusivismo (in atto o condonato) non dovrebbe,
nonostante la ricorrenza degli indici pretori in tema di vocazione edificatoria,
essere ritenuta sufficiente per affermare l'automatica edificabilita, in fatto,
dell'area in cui il fenomeno abusivo va a radicarsi (%').

Di una simile esigenza vi & chiara traccia nel dettato dell'art. 37, comma
3, ultimo periodo, del T.U. n. 327/2001, dove si esclude con decisione il
rilievo di costruzioni abusive. La norma & sincronizzata con la disciplina

del P.E.E.P. costituisce un provvedimento a duplice effetto, in quanto ¢ a un tempo
approvazione di variante allo strumento urbanistico fondamentale, o di secondo livello, ed
approvazione di piano di zona attuativo di terzo livello (art. 8, legge n. 167/1962; art. 33, legge
n. 865/1971 e artt. 2 e 13, legge n. 10/1977).

Da tale premessa discende che I'inclusione di un suolo nel P.E.E.P. ¢, di per sé, elemento
giustificativo del legale carattere edificatorio del terreno medesimo, sia pure nei limiti che il
P.E.E.P. consente.

La Cassazione ha infine puntualizzato che il valore venale, secondo il criterio analitico-
deduttivo applicato nel caso di specie, deve essere determinato tenendo conto dell'indice di
edificabilita previsto dal P.E.E.P. o, comunque, ad esso applicabile.

85 In questi termini si sono espressi, in prevalenza, i primi commentatori: V. CARBONE,
La nuova indennita di esproprio per le aree edificabili, in Corr. giur., 1992, 1049 ¢ ss.; A.
TRAVL, Ancora in tema di indennita di esproprio per le aree edificabili, in Le nuove leggi civ.,
1992, 1295; MINLATIPAOLIL, Commento all’art. J-bis, della legge 8 agosto 1992, n. 359, in
Prime note, 1992, n. 8-9, 131, G. CERISANO, Note a margine dell'art, 5-bis legge 8 agosto 1992
n. 359, in materia di indennita di espropriazione, in Cons. St., 1992, 11, 1398.

66 VIGNALE, op. cit., 257.

57 VIGNALE, cit., 258.
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dettata dall'art. 38 seguente, laddove, per le aree edificate, si prevede
I'applicabilita del criterio del valore venale solo in presenza di edificazioni non
abusive,

S.1.3. Le ultime indicazioni giurisprudenziali (Cass., sez. un., 23
aprile 2001, n. 172): sufficienza dell'edificabilita legale; concetto
ampio di vocazione edificatoria; vincoli derivanti da piani di secondo
e terzo livello.

Prima di passare all'esame delle prescrizioni dettate dal Testo Unico, si
deve dare atto delle ultime ed alquanto innovative indicazioni fornite sul tema
dalla giurisprudenza piii recente della Cassazione.

Con la sentenza 23 aprile 2001, n. 172 (*®) le sez. un. hanno chiarito in
modo netto che, in un assetto normativo che come ricordato non concede
spazio ad una terza via tra aree edificabili e non edificabili, un'area va
considerata edificabile se, e per il solo fatto che, come tale essa risulti
classificata al momento dell'apposizione del vincolo espropriativo dagli
strumenti urbanistici secondo un criterio dj autosufficienza e prevalenza
dell'edificabilita legale. E quindi chiara l'opzione secondo cui i requisiti
dell'edificabilita fattuale e di quella legale non sono cumulativi, in quanto &
considerata sufficiente ed assorbente l'edificabilita legale, a fronte
dell'emersione della quale perde rilievo l'insussistenza di quella fattuale ).

In merito, invece, all'edificabilita di fatto, questa rileva esclusivamente in
via suppletiva ai fini dell'an dell'edificabilita, nel senso che imprime il crisma
dell'edificabilitA in mancanza di strumenti urbanistici (o nell'ipotesi
equipollente della mancanza sopravvenuta di destinazione per effetto della
decadenza del vincolo) dai quali ricavare il profilo dell'edificabilita di diritto.

Per converso, l'edificabilita di fatto, una volta assodato I'an, rileva
sempre in via complementare ed integrativa ai fini della determinazione del
concreto valore di mercato, incidente sul calcolo dell'indennizzo Y. In

58 In Corriere giuridico, 2001, 747

69 In questo senso, tra le altre, Cass., sez. I, sentenze 2272 e 43000/1999; 7874, 8035,
9683, 12408/2000 tra le altre. Conf., da ultimo, Cass., sez. L, 21 giugno 2002, n. 9075, in Urb. e
app., n 10/2002.

70 Nel caso di specie & stata ritenuta la vocazione edificatoria della zona destinata a
parcheggi ed infrastrutture, poiché I'edificabilita non si identifica né si esaurisce in quella
residenziale abitativa ma ricomprende tutte le trasformazioni del suolo in via di principi non
precluse all'iniziativa privata,
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poche parole: I'edificabilita di fatto non rileva in genere ai fini dell'an ma
soccorre, una volta assodata l'edificabilita legale, per far schizzare verso I'alto
le quotazioni dell'indennita; viceversa la non edificabilita di fatto, ferma la
sufficienza di quella legale, determina I'abbattimento del valore di mercato e
dell'indennita.

Merita, inoltre, segnalazione il ricordato sviluppo di una nozione
estensiva di edificabilita, essendo invalso il principio alla stregua del quale
deve essere ritenuta la vocazione edificatoria della zona destinata a parcheggi
ed infrastrutture: poiché I'edificabilita non si identifica né si esaurisce in quella
residenziale abitativa ma ricomprende tutte le trasformazionj del suolo in via
di principio non precluse all'iniziativa privata (cfr. par. 411).

Vanno in questa sede ricordati anche i recenti arresti della S.C. sulla
delicata linea di confine tra vincoli conformativi (non indennizzabili e
rilevanti al fine di stabilire l'edificabilitd o meno ai finj ablatori) e quelli
espropriativi (viceversa indennizzabili in caso di reiterazione e irrilevanti aj
fini del computo dell'indennita), di cui si & detto al par. 413.1.

5.1.4. Le novita recate dal Testo Unico.

L'art. 37 del Testo Unico non reca novitd significative rispetto
all'impianto fin qui descritto, e tanto in armonia con il carattere compilativo
dello strumento in una materia sostanziale.

Vi ¢ allora che:

a) resta confermata la centralita del momento dell'ablazione o della
cessione al fine di stabilire il carattere edificatorio di un'area, con conseguente
irrilevanza  dell'incidenza negativa sortita dall'imposizione del vincolo
preordinato all'esproprio (comma 3; comma 4, che fa salvo il comma |
dell'art. 32; vedi ampiamente sul tema il commento all'art. 32);

b) resta fermo il richiamo alle possibilitd legali ed effettive dj
edificazione con una formula che richiama la disciplina dettata dall'art, 5-bis
del DL. n. 333/1992 e che legittima il persistere delle opzioni basate
sull'alternativita e sulla cumulabilitd, anche se nel paragrafo che precede si ¢
ricavata l'emersione di una tes; propensa a ritenere sufficiente I'edificabilita di

71y ricordati principi sono stati ribaditi da Cass., sez. I, civ,, 20 settembre 2001, n.
11866, ove si evidenzia che, in mancanza di Strumento urbanistico, soccorrono gli indici
claborati dalla giurisprudenza e dalla tecnica edificatoria che tengono conto delle caratteristiche
della zona e delle possibili utilizzazioni del terreno, purché risulti comunque accertata una sua

10/1977. Solo se tale accertamento risulterd negativo, per una sua mancanza di vocazione

edificatoria, il suolo potrd considerarsi agricolo aj finj indennitari, con conseguente
applicazione degli artt. 16 ¢ seguenti della legge n. 865/1971.
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diritto e ad attribuire un rilievo suppletivo a quella fattuale (mancanza di
piano, decadenza del vincolo) (comma 3);

¢) & esclusa l'edificabilta legale di aree sottoposte a vincoli di
inedificabilita assoluta di carattere non espropriativo ma conformativo imposti
dalla legge o da piani e provvedimenti comunque denominati (comma 4);

d) si rinvia ancora, riproponendo la clausola di cuj all'art. 5-bis del D.L.
n. 333/1992, all'emanazione di un regolamento del Ministero deji lavori
Pubblici (ora Min. Infrastrutture, vedi legge n. 166/2002 e decreto legislativo
20/12/2002) sul criterio dell'edificabilita di fatto, rilevante come detto secondo
i pil, in via suppletiva per l'an dell'edificabilta e costante per il quantum
dell'indennita (comma 4);

e) fino all'entrata in vigore di detto regolamento, si rimette alla
verificazione del caso concreto la soluzione, ove rilevante nei sensi sopra
descritti, del problema dell'edificabilita di fatto in relazione alle possibilita
effettive ed alle caratteristiche oggettive dell'area (comma 6, il quale reca una
formula che allude alle indicazioni giurisprudenziali sul tema), con la
opportuna regola della irrilevanza di fenomeni edificatori abusivi (comma 3,
ultimo periodo) (7). Giova segnalare, in particolare, che, pur se il riferimento
recato dal comma 6 alle « caratteristiche oggettive dell'area » potrebbe dare
adito a nuove letture favorevoli a valorizzare il requisito dell'edificabilita di
fatto in rapporto a quella di diritto, appare preferibile la soluzione volta ad
armonizzare tale locuzione con l'interpretazione pretoria, da ultimo
autorevolmente confermata dalle sezioni unite, che relega I'edificability dj
fatto a fattore rilevante in via suppletiva solo in caso di mancanza originaria o
sopravvenuta di destinazione urbanistica.

$.2. I fattori del calcolo.

11 criterio di calcolo dell'indennita per le aree edificabili non diverge in
modo significativo dal criterio di cuj all'art. 5-bis del D.L. n. 333/1992. Si
tratta della semisomma del valore venale e del decuplo del reddito dominicale;
detta semisomma & ridotta del 40% laddove non intervenga la cessione
volontaria ovvero non si verifichi il rifiuto della cessione da parte
dell'espropriato per motivi imputabili alla P.A. alla stregua della dinamica
tratteggiata dal successivo comma 2 (vedi par. successivo).

5.2.1. 11 primo termine di computo: il valore venale del bene.

Rinviando alle osservazionj prima svolte in tema di determinazione del
valore del bene soggetto a ablazione, e segnatamente in merito all'incidenza
dei vincoli preordinati all'esproprio, ¢ in questa sede sufficiente rimarcare che:

”2 La norma si pone in coerenza col principio, espresso nell'art. 38, che esclude ogni
rilievo degli abusi edilizi ai fini del computo dell'indennita.



a) il valore del bene deve essere stimato senza considerare l'incidenza
negativa del vincolo preordinato all'esproprio e, pill in generale gli effetti
negativi e positivi sortiti sul piano valoristico dalla vicenda ablatoria (art. 32,

b) deve essere considerato l'effetto negativo dei vincolj conformativi (art.
32, comma 1);

€) non assumono rilievo le migliorie strumentali alla percezione di una
maggiore indennita (art. 32, comma 3);

d) salvo quanto detto alle lettere a) e b), il momento rilevante al fine di
stabilire il valore del bene e la sua caratterizzazione edificatoria o meno, ¢
quello dell'emanazione del decreto di esproprio ovvero dell'intervento
dell'accordo di cessione volontaria (art. 32, comma 1; art. 37, comma 3).

5.2.2. 1l secondo fattore di computo: il reddito dominicale,

Il secondo fattore della semisomma ¢ dato dal decuplo del reddito
dominicale rivalutato di cuj agli artt. 24 ¢ seguenti del Testo Unico per le
imposte sui redditi, approvato con decreto del Presidente della Repubblica 22
dicembre 1986, n. 917 () del comma 2, dell'art. 51.

Gli artt. 25, 26, 27 ¢ 28 concernono, rispettivamente, la determinazione del
reddito dominicale, le variazioni dello stesso, Ia denuncia e decorrenza delle
variazioni, le perdite Per mancata coltivazione e per eventi naturali.

Tale reddito & rappresentato dalla parte dominicale del reddito medio ordinario
conseguibile dal terreno per il tramite dello svolgimento di attivita agricole (art. 24,
cit.). 11 calcolo relativo va generalmente condotto alla stregua delle tariffe di estimo.
Laddove, invece, si verta in tema di aree non ancora classificate, risulteranno all'uopo
utilizzabili le valutazioni catastali afferenti ad aree con caratteristiche omologhe .

Nella vigenza dell'art. 5-bis si era osservato che, nonostante la mancanza dj
apposita, peraltro opportuna, indicazione normativa, il reddito dominicale rivalutato,
al pari dei valori enucleati dalla legge per il risanamento della citta dj Napoli (fitti
coacervati o, in alternativa, imponibile netto agli effetti delle imposte dirette), andava
computato con riferimento non ad una singola annualitd, ma ad un periodo di dieci
anni: il carattere generale del rinvio dell'art. 5-bis al referente del 1885, in uno con
l'opportunita di scongiurare un eccessivo abbattimento del valore indennitario, con

73 Art. 24 (Reddito dominicale dei terreni). — 1. 1l reddito dominicale ¢ costituito dalla
parte dominicale del reddito medio ordinario ritraibile dal terreno attraverso l'esercizio dij
attivita agricole di cui all'art. 29.

2. Non si considerano produttivi di reddito dominicale i terreni che costituiscono
pertinenze di fabbricati urbani, quelli dati in affitto per usi non agricoli, nonché quelli produttivi
di reddito di impresa di cui alla lettera .

74 Cosi TRAVL, cit., 1296. A parere dell'A., analogamente si dovrebbe procedere in caso
di esproprio di aree nude costituenti pertinenza di fabbricati urbani, che, in base all'art, 24,
comma 2, del Testo Unico delle imposte dirette, non abbiano un reddito dominicale.



S

Era emerso peraltro il dubbio se tale decuplicazione dovesse €ssere operata nel
senso di moltiplicare per dieci I'ultimo reddito ovvero sommando i redditi dell'ultimo
decennio. Non si tratta, come ovvio, di soluzioni identiche da] punto di vista pratico,
non potendosi escludere che nel corso dell'ultimo’ decennio siano intervenute
variazioni (evidentemente in aumento) del reddito catastale, con conseguente
preferibilita per l'espropriato del criterio che fa perno sull'ultimo reddito moltiplicato
per dieci.

Nonostante la giurisprudenza della Cassazione avesse dj recente espresso la sua
preferenza per la soluzione del reddito dell'ultimo decennio (), con una soluzione piu
rispettosa sul piano letterale al rinvio dell'art. 5-bis aj fitti coacervati della legge per
Napoli per I'ultimo decennio, il Testo Unico, con una scelta che ha i merito di una pia
spiccata linearita e facilita applicativa (per non dire de] Carattere premiale per il
destinatario della mannaia ablatoria) ha privilegiato I'opzione della mera
moltiplicazione per dieci dell'ultimo reddito.

5.23. La decurtazione del 40%.

I fattore di intrinseca debolezza dell'impalcatura normativa dj cui ci si
occupa, ¢ dato dalla previsione della deminutio del 40% rispetto al risultato
della semisomma di valore venale del bene e del reddito dominicale relativo
all'ultimo decennio.

L'innesto, gia con I'art, 5-bis della normativa del 1992 ed adesso con il comma 1
dell'art. 37 del T.U., di tale fattore decurtativo — |a cui operativita viene meno in caso
di cessione volontaria del bene ovvero di rifiuto addebitabile a colpa della P.A. o,
ancora, nei casi della determinazione urgente dell'indennita ex art. 22 del T.U. e,
infine, nelle ipotesi di diritto transitorio di cui all'art, 56, & sembrato, infatti, da subito,
agli occhi dei primi commentatori, destinato a frustrare il progetto perseguito dal
legislatore del 1992, ossia Ia fraudolenta riproposizione di un criterio, quello di cuj
alla legge per il risanamento della citta di Napoli, ontologicamente al riparo da rilievi
di incostituzionalita in quanto in passato a pi riprese capace di superare indenne le
forche caudine del controllo della Consulta,

Come ¢ stato efficacemente notato ("), I'equivoco a base dell' ottimismo » del

73 Cfr. sent. n. 283/1993,
76 Cass., 20 giugno 2000, n. 8388, in Urb. ¢ app., 11/2000.
7 CARBONE, La nuova indennita..., cit., 1155.
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Il convincimento della vincolativitd dei dicta giurisprudenziali relativi al
referente del 1885 avrebbe avuto, infatti, un qualche fondamento logico-giuridico
laddove la norma incriminata avesse fedelmente recepito il modello « napoletano »,
che, come noto, si traduceva in un valore indennitario oscillante tra il 51 ed il 60%
della quotazione di mercato del bene, e, quindi, partendo dal presupposto indiscutibile
del non necessario appiattimento dell'indennizzo sul valore commerciale deila res, non
in distonia con le suddette coordinate ricavabili dalla Carta Fondamentale.

In effetti, la decurtazione de qua, conducendo ad un risultato
corrispondente a circa il 32% del valore di scambio — oltretutto, come si
vedra piu analiticamente di qui a poco, soggetto all'ulteriore falcidia del
prelievo fiscale — introduce un elemento di differenziazione di considerevole
portata rispetto al modello accettato dalla Consulta.

Trattasi di un elemento di novita, che, riflettendosi in modo chiaramente
devastante sulle aspettative economiche del privato incappato nelle maglie
della procedura espropriativa, ha dato la stura, da subito, sia in sede dottrinale
che nellambito della giurisprudenza di merito, a pesanti sospetti di
incostituzionalitd sotto il profilo del vulnus irragionevolmente inferto ai );Jiil
volte menzionati principi di serietd e non simbolicita dell'indennizzo %)
Sospetti, come si vedra, fugati dalla Consulta (") sulla base del fondamentale
rilievo, invero di sapore politico pill che strettamente giuridico, che, anche alla
luce dell'inserimento di detto ulteriore elemento riduttivo, I'indennizzo
garantito al soggetto passivo non si appalesa privo di un effettivo
collegamento valoristico con il reale spessore economico del bene,
ragionevolmente incamminandosi, nell'ottica della funzionalizzazione della
proprieta privata al conseguimento dei primari scopi sociali, a mente dell'art.
42 della Carta Fondamentale, sulla via maestra di una intelligente e,
soprattutto, ineludibile mediazione tra interesse individuale dell'espropriato a
veder lenite le conseguenze patrimoniali dell'atto ablatorio ed interesse della
collettivitd ad un risparmio di spesa. Quest'ultimo vieppiu cogente, come
evidenziato dall'inserimento dell'art. 5-bis cit. in un'iniziativa legislativa
diretta al risanamento delle dissestate finanze pubbliche, da una congiuntura
economica dalle tinte fosche.

Rinviando alle considerazioni che si svolgeranno in seguito sul piano
della costituzionalita (par. 416), ci si limita in questa sede a rammentare che la
Corte costituzionale ha ritenuto tale fattore inidoneo ad incidere sulla
costituzionalita della normativa. Di qui la riproposizione nel comma 1 dell'art.
37 del Testo Unico del 2001.

78 Vedi le ordinanze di rimessione sub nota 29, cap. I.
79 Sent. n. 283/1993, cit.
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Si deve infine rammentare che la falcidia in parola non opera neanche in caso di
risarcimento del danno da occupazione appropriativa di cui alla normativa transitoria
ora riprodotta dall'art. 55 del T.U., relativamente alle occupazioni fino al 30 settembre
1996, ereditate dal comma 7-bis dell'art. 5-bis, introdotto dall'art. 3, comma 65, della
legge n. 662/1996

S.2.4. Rapporti con la disciplina ICL.

Il criterio di computo dell'indennita ¢ influenzato anche dalla disciplina
in materia di ICL

a) Art. 16, comma 1 del D.Lgs. n. 504/1992.

L'art. 16, comma 1, del D.Lgs. n. 504/1992, nel perseguire un evidente intento
antispeculativo, aveva statuito che I'indennita di esproprio di area edificabile non pud
essere superiore al valore dell'area stessa, indicato dall'espropriato nell'ultima
denuncia o dichiarazione presentata (*). Il T.U., all'art. 37, comma 7, ripropone il
principio specificando che I'indennita ¢ ridotta all'importo ai fini ICI qualora il valore
dichiarato o denunciato prima della determinazione formale dell'indennita nei modi di
cui agli artt. 20, comma 3, e 22 risulti in contrasto con la normativa vigente ed
inferiore all'indennita di espropriazione medesima.

Si riafferma, quindi, con i chiarimenti opportuni sul piano del riferimento
temporale all'ultima dichiarazione fiscale ai fini comparativi, il principio,
evidentemente orientato in senso preventivo-repressivo di eventuali infedelta
dichiarative, in forza del quale I'indennitd di esproprio di aree edificabili non pud
eccedere il valore infedelmente determinato a fini fiscali. Principio, invero, che, oltre a
derogare al canone generale di cui all'art. 32, secondo cui lindennitd deve esser
stabilita con riguardo al valore del bene al momento dell'ablazione senza attribuire
rilievo a fattori antecedenti (come nella specie la pregressa dichiarazione ICI), si
traduce nell'attribuzione di un ingiustificato vantaggio in capo all'espropriante (che
pud non essere il Comune), sub specie di decurtazione dell'indennita di esproprio, in
funzione della predetta infedelta dell'espropriato (*').

La giurisprudenza ha da ultimo messo in evidenza che la norma di cui all'art 16
costituisce un criterio integrativo di quello di cui all'art. 5-bis la cui applicazione
avviene automaticamente da parte del giudice senza che sia necessaria la relativa
eccezione della parte interessata alla riduzione dell'indennita (*%).

Permane tuttavia un orientamento che dalla diversa premessa del carattere
derogatorio di cui all'art. 16 trae il corollario dell'impossibilita di una rilevazione da

80 Aj fini dell'imposta comunale sugli immobili, il valore da dichiarare, per le aree
fabbricabili, & il « valore venale in comune commercio al primo gennaio dell'anno di
imposizione » (art. 5, comma 5, del D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504, cit.).

8! In termini sostanzialmente analoghi, disponeva l'art. 134 della legge sull'imposta sugli
incrementi di valore delle aree edificabili (legge 5 marzo 1963, n. 246), menzionata da TRAVI,
cit., 1299, nota 99, che conferiva ai Comuni la facolta di espropriare le aree fabbricabili, senza
dichiarazione di pubblica utilitd, per una somma pari al valore denunciato dai proprietari agli
effetti della medesima imposta.

82 Cass,, sez. [, 8 agosto 2001, n. 10934 in Urb. e app., 2001, 1301, con commento di A.
MAROTTA.
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