Profili processuali del procedimento di acquisizione

Il terzo e il quarto comma dell’art. 43 del T.U. delle espropriazioni, nella forma attualmente pubblicata, riservano alla P.A. la possibilità di acquisire definitivamente il bene illegittimamente occupato, oltre che in forza di un atto autonomo di acquisizione (primo comma), anche per effetto di una sentenza del Giudice amministrativo.  

Qualora siano impugnati, infatti, i provvedimenti di cui ai commi 1 e 2 dell’art. 43 T.U., ovvero qualora sia esercitata una azione volta alla restituzione del bene utilizzato per scopi di interesse pubblico, la stessa P.A. che utilizza il bene (o che vi abbia interesse) può chiedere al Giudice di escludere la restituzione del bene “senza limiti di tempo”, condannandola al risarcimento del danno.  

La fonte del potere del Giudice amministrativo di scegliere tra condannare la P.A. a risarcire i danni, acquisendo definitivamente il bene, oppure a restituirlo, va ricercata nell’art. 7 l. 205/00, secondo cui, nell’ambito della Giurisdizione esclusiva, il Giudice amministrativo può disporre il risarcimento degli interessi legittimi lesi. La norma, di fatto, favorisce il risarcimento per equivalente rispetto alla reintegrazione in forma specifica degli interessi lesi, sottointendendo che la forma principale di risarcimento sia il pagamento di una somma di danaro, ed eventualmente possa essere disposta “anche la reintegrazione in forma specifica”.  

Questa norma, si armonizza, peraltro con molte altre disposizioni della l. 205/00, da cui si evince una tendenza alla monetizzazione degli interessi oggetto della controversia (si pensi ad esempio alle cauzioni nel processo cautelare) anche se presenta alcune particolarità rispetto alla disciplina generale del risarcimento del dannno derivante da lesione di interessi legittimi. 

Secondo la disciplina generale, infatti, la scelta tra la reintegrazione in forma specifica e il risarcimento per equivalente spetta in via esclusiva al privato che lamenta la lesione e non alla Pubblica Ammnistrazione che l’ha commessa.  In questo caso l’iniziativa di chiedere l’esclusione della reintegrazione in forma specifica è riservata alla P.A. la quale può chiedere di essere condannata, nel caso di fondatezza delle pretese del ricorrente, al risarcimento del danno, con esclusione della restituzione del bene senza limiti di tempo.  Il Giudice, quindi, più precisamente accoglie la domanda del ricorrente dichiarando l’illegittimità dell’occupazione e al contempo accoglie la domanda subordinata eventuale della pubblica amministrazione di limitare il risarcimento del danno al pagamento di una somma di danaro, escludendo la restituzione del bene.  

Vorrei sottolineare che il Giudice nel momento in cui esclude l’obbligo di restituzione del bene non accerta il compimento dell’irreversibile trsformazione del bene ( momento non più rilevante)  e anche se accerta l’opportunità e la convenuienza dell’acquisizione del bene, non adegua automaticamente la situzione di fatto alla situazione di diritto.  Perché ciò avvenga è necessario il formale atto di acquisizione del bene emanato dalla P.A., di cui la sentenza costituisce il presupposto.  
La relazione dell’Adunanza Generale del 29 marzo 2001, offre alcuni spunti per meglio interpretare la natura e i parametri del giudizio del Giudice amministrativo sulla restituzione del bene illegittimamente occupato.

Secondo tale relazione infatti, se il raggiungimento del pubblico interesse è compatibile con il soddisfacimento dell’interesse del privato, non si deve escludere la restituzione del bene.  Per esprimere questo concetto, si richiama l’ormai famoso caso deciso con la  sentenza Cons. di Stato Sez. V 12 luglio 1996 n. 874, realtivo a un marciapiede costruito in assenza del decreto di esproprio.

La sentenza 874/96, pur evidenziando la contrarietà della fattispecie acquisitiva alla riserva di legge prevista dall’art. 42 Cost e al principio dell’efficacia della tutela giurisdizionale, tuttavia, era giunta alla conclusione che l’opera pubblica realizzata, per l’appunto un marciapiede, non poteva essere distutta in osservanza del principio generale dell’ordinamento per cui non si può ordinare la distuzione di un bene se “arrechi pregiudizio per l’economia nazionale”.  La relazione al T.U. prospetta invece che qualora sia  possibile realizzare ugualmente il pubblico interesse, per esempio con un ampliamento dell’altro lato della strada, non si potrebbe escludere la restituzione del bene.

Dall’espressione usata nella Relazione dell’Adunanza Generale del Consiglio di Stato si può evincere che, anche se la restituzione del bene al privato rappresenta un’eventualità abbastanaza remota, tale restituzione non è a priori preclusa da una presunzione di prevalenza dell’interesse pubblico su quello privato, ma deve essere il risultato dell’equo contemperamento degli interessi pubblici e privati.

A differenza della valutazione operata dall’Amministrazione occupante, nel caso di cui  al primo comma art. 43 T.U, il giudizio del Giudice amministrativo nel caso del terzo comma, dovrebbe garantire imparzialità, autonomia e terzietà.   

Il primo e il quarto comma, dell’art.43 T.U., non sono coordinati e lasciano molti dubbi sul loro rapporto, tanto che il controllo giurisdizionale e l’atto di acquisizione parrebbero porsi su due piani paralleli e indipendenti. 
La generica disposizione del primo comma lasica intendere che l’Amministrazione possa emanare l’atto di acquisizione prima e a prescindere dalla proposizione di un processo, e nonchiarisce se l’acquisizione possa essere disposta in pendenza di un processo, come invece si può desumere dal comma 2 lettera c), oppure se l’atto di acquisizione debba necessariamente seguire una sentenza del Giudice Amministrativo che escluda l’obbligo di restituzione del bene, limitando la condanna della P.A. al risarcimento del danno. 

Secondo la lettera c) del terzo comma art. 43, l’emanazione dell’atto di acquisizione e la relativa quantificazione dell’ammontare del risarcimento non preclude né pregiudica le azioni già proposte per  veder accertata l’illegittimità dell’occupazione o la restituzione del bene, e quindi si può presumere che la P.A. possa acquisire il bene anche in pendenza del processo.    

Qualora infatti, il giudizio si dovesse concludere con la condanna della P.A. a restiture il bene, quale effetto produrrebbe tale pronuncia sull’atto di acquisizione emesso dalla Amministrazione utilizzatrice o comunque interessata, nel corso del processo?  Potrebbe  tale pronunica annullare anche l’atto di acquisizione anche se non era stato originariamente impugnato ?

Anche nel caso di atto di acquisizione emanato a seguito di una pronuncia giurisdizionale, non vi motivo di ritenere che tale atto non possa essere autonomamente impugnato, come tutti i provvedimenti ammistrativi.  Quale rapporto si potrebeb instaurare tra il giudizio di secondo grado contro la sentenza che ha negato la restituzione del bene e l’impugnazione dell’atto di acquisizione derivante da tale sentenza?

La mancanza di coordinamento tra i tre diversi momenti previsti dall’art. 43 T.U. per l’emanzione dell’atto di acquisizione lasciano aperti numerosi interrogativi che avremo cura di approfondire al termine del commento degli ultimi commi di questa norma

La determinazione del risarcimento

Il comma sesto disciplina il criterio di determinazione del risarcimento del danno individuando due componenti: 

lettera a) il valore del bene, distinguendo i suoli edificabili da quelli non edificabili;

e lettera b) gli interessi moratori dal giorno in cui il terreno è stato occupato senza titolo. 

Per quanto riguarda i suoli edificabili la norma rinvia alle disposizioni dell’art. 37 commi 3,4,5,6 e 7. 

In realtà la divisione tra suoli edificabili e non risulta del tutto inutile giacchè in entrambi i casi la perdita del bene  viene risarcita nell misura corrispondente al valore del bene secondo le regole del mercato, senza prevedere alcun meccanismo di riduzione di tale somma. Sembrerebbe quindi del tutto inutile il riferimento ai commi 3,4,5,6,e 7 dell’art. 37  del T.U. 

Il criterio di risarcimento individuato dalla norma si discosta dal principio generale dell’art. 2043 c.c., che prevede l’integrale ristorazione del danno patito, giacchè si esclude che, oltre al valore venale del bene, possa essere risarcito anche il corrispettivo per il mancato godimento e per la mancata vendita del bene o per un suo diverso utilizzo.

Il risarcimento deve essere commisurato alla situazione fattuale del bene tenendo conto di tutti gli elementi che possono rientrare in una trattativa commerciale come per esempio i servizi, la posizione ecc.

La norma non chiarisce, tuttavia,  se la valutazione del valore commerciale del bene debba riferisi al momento in cui il bene è stato occupato o se debba essere commisurata al valore del bene al momento dell’emanzione dell’atto di acquisizione. 

La deteminazione del valore del bene può enormente variare a seconda che venga effettuata in riferimento al momento in cui è stato il bene è stato occupato, ovvero  al momento dell’acquisizione, quando la situazione fattuale del bene può essere anche radicalmente diversa.  

In ossequio ai principi generali del risarcimento del danno, si dovrebbe fare riferimento al momento in cui è stato commesso l’illecito che da origine al risarcimento.  Tuttavia, in particolare per quanto riguarda i terreni edificabili, il richiamato terzo comma dell’art. 37 determina l’edificabilità dei terreni in base alle “possibilità legali ed effettive di edificazione esistenti al momento dell’emanazione del decreto di esproprio.  

Qualora si volesse considerare l’acquisizione come un atto sanante del procedimento di esproprio, l’ammontare del risarcimento dovrebbe essere commisurato al momento dell’emanazione dell’atto di acquisizione. 

Anche in considerazione delle osservazioni svolte in precedenza, relativamente alla inefficacia dell’atto di acquisizione a sanare il procedimento espropriativo per la mancanza della dichiarazione di pubblica utilità, ritengo preferibile che la quantificazione del danno segua i principi generali e si riferisca al mometo in cui si è verificato l’illecito ovvero non più al momento dell’irreversibile trsformazione del bene ma al momento in cui l’occupazione è diventata illegittima o è illegittimamente iniziata senza alcuna differnza tra terreni edificabili e non. 

