C’era una volta l’acquisizione sanante

Breve cronistoria.

A partire dal 1978, era stata generalizzata per i procedimenti espropriativi la possibilità di occupare in via di urgenza i terreni interessati da opere pubbliche anticipatamente rispetto alla data di espropriazione del bene.
Ciò consentiva alle amministrazioni pubbliche di impossessarsi dei terreni e dare avvio alle opere senza pagare alcunché, o meglio rimandando il pagamento al momento della quantificazione dell’indennità definitiva che solitamente veniva stabilita dopo la pronuncia del decreto di esproprio.
La pronuncia della Corte Costituzionale di illegittimità costituzionale dell’art. 16 della L. 865 del 1971, relativa all’indennità di esproprio per i terreni edificabili, aveva comportato il rallentamento del ricorso all’occupazione d’urgenza e il mancato compimento di varie procedure espropriative avviate con detta procedura in base a previsioni di spesa per l’opera pubblica, previsioni poi saltate una volta eliminato dal nostro ordinamento il criterio indennitario stabilito dall’art. 16 della L. 865/981.

Il tentativo del legislatore di porre rimedio al problema indennitario è sfociato nell’art. 5 bis della L. 359/1992, poi esteso con lieve maggiorazione alle situazioni di occupazione illegittima con la successiva legge 662/1996; tale criterio di stima è però venuto meno dopo la sentenza 348/2007 dal Giudice delle leggi che l’ha dichiarato incostituzionale; in conseguenza di tale pronuncia, con L. 244/2007 l’indennizzo è stato ragguagliato al valore di mercato del bene.
E’ sopravvissuta però la disposizione dell’art. 43 del T. U. sugli Espropri che consentiva che l’acquisizione del bene, detenuto illegittimamente, potesse avvenire anche in presenza di annullamento del vincolo preordinato l’esproprio, dell’atto di dichiarazione di pubblica utilità o addirittura del decreto di esproprio.

Con detto istituto, di natura anomala rispetto all’ordinario procedimento espropriativo, l’amministrazione determinava la misura del risarcimento del danno arrecato al privato titolare del bene occupato disponendone il pagamento con atto comportante, però, anche il passaggio di titolarità dell’area.

Inoltre il sistema, ora cassato, prevedeva la possibilità, in presenza di un’azione giudiziaria volta alla restituzione del bene utilizzato in maniera illegittima, che l’amministrazione potesse, anche in sede giurisdizionale e senza limiti di tempo, chiedere al giudice amministrativo, nel caso di fondatezza del ricorso o della domanda, che venisse disposto solo il risarcimento del danno con esclusione della restituzione dei beni. Quale corrispettivo per detto risarcimento del danno in questa ipotesi si prevedeva la corresponsione del valore del bene utilizzato e il computo degli interessi moratori dal giorno in cui terreno era stato occupato senza titolo.

La sentenza 293/2010 della Corte Costituzionale.

La Corte ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’articolo 43 del Testo Unico in materia di Espropri (DPR 327/2001) che prevedeva la possibilità dell’ente pubblico, detentore un bene immobile per scopi di interesse pubblico in assenza di valido ed efficace provvedimento di esproprio o dichiarativo della pubblica utilità, di acquisirlo al patrimonio disponibile dell’ente stesso semplicemente risarcendo al proprietario i danni relativi.

La situazione attuale.
Cosa può accadere ora per le aree detenute dalla Pubblica Amministrazione di forza di procedimenti espropriativi non conclusi o annullati?
Il proprietario dei terreni occupati illegittimamente può scegliere tra due strade: la richiesta di risarcimento del danno per equivalente o la richiesta di risarcimento in forma specifica.

Nell’ipotesi di risarcimento del danno per equivalente deve essere corrisposto il prezzo di mercato, maggiorato dei relativi interessi e rivalutazione dal momento dell’apprensione del bene, dell’indennità per l’occupazione legittima e del risarcimento per il periodo successivo a detta occupazione illegittima.

In alternativa sussiste per il privato, il diritto a recuperare integralmente i beni, indipendentemente dalla presenza di opera pubblica.

Pretesa questa di difficile attuazione ove il fondo sia già stato modificato dall’esecuzione dell’opera pubblica ma che implica la necessità, per la pubblica amministrazione, di ripristinare il tutto.

Chiarificatrice in proposito è la sentenza del Consiglio di Stato (sez. IV, n. 3331/2011) che ha recentemente delineato alcuni caratteri specifici di detta situazione.

Il Giudice Amministrativo parte dalla premessa dell’intervenuta eliminazione dal nostro ordinamento dell’istituto dell’acquisizione de facto della proprietà in mano pubblica a seguito della realizzazione di un’opera pubblica su terreni occupati.

Lo stesso Consiglio di Stato, sez. IV, con sentenza 290/2006 aveva già precisato che l’intervenuta realizzazione dell’opera pubblica non fa venire meno l’obbligo dell’amministrazione di restituire al privato il bene illegittimamente appreso, essendo orami superata l’interpretazione che faceva conseguire alla costruzione dell’opera pubblica l’irreversibile trasformazione del bene con effetti preclusivi o limitativi della tutela in forma specifica del privato.

Alla luce della giurisprudenza della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo si è poi giunti alla conclusione che il quadro normativo e giurisprudenziale nazionale previgente non fosse aderente alla Convenzione europea e, in particolare, al Protocollo Addizionale n. 1.

Per tali ragioni, il proprietario del fondo illegittimamente occupato dall’amministrazione, ottenuta la declaratoria di illegittimità dell’occupazione e l’annullamento dei relativi provvedimenti, può legittimamente domandare sia il risarcimento del danno, sia la restituzione del fondo con la sua riduzione in pristino.

La realizzazione dell’opera pubblica sul fondo illegittimamente occupato è in sé un mero fatto, non in grado di assurgere a titolo dell’acquisto, e come tale inidoneo a determinare il trasferimento della proprietà, per cui solo un formale atto di acquisizione dell’amministrazione può essere in grado di limitare il diritto alla restituzione, non potendo rinvenirsi atti estintivi (rinunziativi o abdicativi, che dir si voglia) della proprietà in altri comportamenti o fatti dell’interessato.

Ne discende che, tranne che la Pubblica Amministrazione intenda comunque acquisire il bene, è suo obbligo primario procedere alla restituzione del fondo illegittimamente detenuto.

L’ente pubblico, stante la sopravvenuta declaratoria d’illegittimità costituzionale dell’art. 43 del Testo Unico sulle Espropriazioni e non potendo più azionare tale meccanismo procedimentale accelerato, ha unicamente la possibilità di ottenere il consenso della controparte per la stipula di un contratto di acquisto, anche con funzione transattiva, dovendo, in caso di mancato accordo, procedere all’acquisizione del bene con un nuovo procedimento espropriativo.

A tal proposito, deve come ribadirsi che la Corte Europea dei Diritti dell’Uomo abbia eliminato ogni possibilità di individuare sistemi di acquisizione diversi da quello consensuale (contratto) o da quello autoritativo (procedimento espropriativo).

Ciò in quanto sussiste illegittimità, per contrasto con il principio di legalità, delle ricostruzioni giurisdizionali che miravano ad individuare fatti o comportamenti (e quindi l’avvenuto completamento dell’opera pubblica o la richiesta del solo risarcimento come momento di rinuncia implicita dalla proprietà) idonei a sostituire i sistemi legali di acquisto del bene.

Pertanto l’amministrazione può legittimamente apprendere i terreni facendo uso unicamente dei due strumenti tipici: il contratto, con acquisizione del consenso della controparte; o il provvedimento, e quindi anche in assenza di consenso ma tramite il rinnovo del procedimento espropriativo con le sue garanzie. L’illecita occupazione, e quindi il fatto lesivo, permangono così fino al momento della realizzazione di una delle due fattispecie legalmente idonee all’acquisto della proprietà, indipendentemente dal fatto che tale evento avvenga consensualmente o autoritativamente.

Il danno arrecato al privato.

Poiché l’illegittima detenzione fino al momento dell’acquisizione della proprietà concretizza una situazione di fatto abusiva che perdura fino a quando tale illegittimità viene fatta cessare con acquisizione contrattuale o con esproprio, fino a quel momento permane l’obbligo per l’ente di tenere indenne il privato dalle conseguenze illegittime del comportamento della pubblica amministrazione.

Il risarcimento del danno deve operare in relazione all’illegittima occupazione del bene; e poiché si tratta di illecito permanente deve coprire le voci di danno derivanti da questa azione, dal momento del suo perfezionamento fino a quello della regolarizzazione giuridica della fattispecie.

Ciò impone la necessità di individuare i momenti iniziali e finale del comportamento lesivo.

Il termine iniziale deve essere identificato nel momento in cui l’occupazione dell’area privata è divenuta illegittima, il che significa che decorre dalla sua occupazione, qualora l’intera procedura espropriativa sia stata annullata; oppure dallo scadere del termine massimo di occupazione legittima, qualora invece questa prima fase sia rimasta integra.

Il termine finale viene individuato nel momento in cui la pubblica amministrazione acquisterà legittimamente la proprietà dell’area.

Come il Consiglio di Stato ha avuto modo di precisare (sez. IV, n. 676/2011) in relazione al valore da corrispondere al privato, deve tenersi conto di quello di mercato dell’immobile individuato non già alla data di trasformazione dello stesso (non potendo più individuarsi in tale data, una volta venuto meno l’istituto della c.d. accessione invertita, il trasferimento della proprietà in favore dell’Amministrazione) e nemmeno a quella di avvio del contenzioso giudiziario (non potendo, come detto, ravvisarsi in tale atto un effetto abdicativo), bensì alla data in cui sarà adottato un atto di qualsiasi tipo al quale consegua l’effetto traslativo del bene.

In relazione al danno intervenuto medio tempore, e quindi a quello conseguente dall’illegittima occupazione intercorrente tra i termini iniziali e finali sopra precisati, i danni da risarcire corrisponderanno agli interessi moratori sul valore del bene, assumendo quale capitale di riferimento il relativo valore di mercato in ciascun anno del periodo di occupazione considerato. Le somme così calcolate devono poi essere incrementate per interessi e rivalutazione monetaria dovuti dalla data di proposizione del ricorso fino alla data di deposito della sentenza.

Considerazioni finali.

Sembra pertanto che si prosegua nell’opera di svecchiamento del nostro sistema legislativo, sostanzialmente eliminando quelle forzature legislative o giurisprudenziali che avevano cercato di mettere delle pezze alle procedure solo avviate ma non concluse in maniera legittima.

Si cerca di tornare, quindi, ai fondamentali del diritto indipendentemente dal fatto che il soggetto tenuto a riparare gli errori commessi sia l’amministrazione pubblica, tendendosi a parificare la stessa al soggetto privato nel momento in cui la prima dia vita ad atti o a comportamenti illeciti.
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