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ABSTRACT: L’articolo si propone di analizzare la sentenza n. 37/2025 della Corte costituzionale,
dedicata alla disciplina dei vincoli preordinati all’esproprio nella legge provinciale di Bolzano n.
9/2018. Dopo aver brevemente ricostruito in via preliminare I’evoluzione normativa dell’istituto
dell’espropriazione per pubblica utilita, il contributo intende evidenziare come la fase di
apposizione del vincolo costituisca un punto di raccordo essenziale tra pianificazione urbanistica ed
esercizio del potere ablatorio. La riflessione si concentra quindi sulla questione sollevata dal TRGA
di Bolzano circa la legittimita del termine decennale previsto dalla normativa provinciale, ritenuto
in contrasto con i principi costituzionali e con la giurisprudenza che individua nel quinquennio la
durata ragionevole del vincolo. L’articolo intende mettere in luce come la Corte costituzionale, pur
riconoscendo 1’ampia autonomia normativa delle Regioni a statuto speciale e delle Province
autonome, abbia riaffermato il proprio orientamento consolidato, secondo cui una tale compressione

del diritto dominicale non puo trovare giustificazione in assenza di peculiari esigenze locali, né puo

* Lavoro sottoposto a referaggio secondo le linee guida della Rivista.
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superare senza indennizzo una soglia temporale che contemperi ragionevolmente le esigenze

proprietarie e 1’interesse pubblico.

The article aims to analyze Constitutional Court judgment No. 37/2025, concerning the
regulation of pre-expropriation constraints under Provincial Law of Bolzano No. 9/2018. After
briefly reconstructing, as a preliminary step, the legislative evolution of the institution of
expropriation for public utility, the contribution highlights how the imposition of the constraint
constitutes an essential junction between urban planning and the exercise of the power of eminent
domain. The discussion then focuses on the issue raised by the Regional Administrative Court of
Bolzano regarding the legitimacy of the ten-year term established by provincial legislation, which
was deemed inconsistent with constitutional principles and with case law identifying five years as
the reasonable duration of the constraint. The article seeks to show how the Constitutional Court,
while acknowledging the broad normative autonomy of the Regions with special statutes and of the
Autonomous Provinces, reaffirmed its settled position that such a restriction on property rights
cannot be justified in the absence of specific local needs, nor can it, without compensation, exceed a

temporal limit that reasonably balances proprietary interests with the public interest.

KEYWORDS: vincolo preordinato all’espropriazione; espropriazione; indennizzo; pre-

expropriation constraint; expropriation; compensation

SOMMARIO: 1. Il vincolo preordinato all’esproprio: un breve inquadramento. — 2. La pronuncia n.

37/2025 della Corte costituzionale. — 3. Osservazioni conclusive.
1. Il vincolo preordinato all’esproprio: un breve inquadramento

In primo luogo, deve essere brevemente inquadrato il procedimento espropriativo, al fine di
collocare all’interno dello stesso la fase di apposizione del vincolo preordinato all’esproprio,
oggetto della pronuncia n. 37/2025 della Corte costituzionale. Con tale sentenza, la Consulta ha
infatti dichiarato D’illegittimita costituzionale dell’art. 61, co. 2, della legge della Provincia di
Bolzano 10 luglio 2018, n. 9 (Territorio e paesaggio), nella parte in cui dispone che il termine di

efficacia dei vincoli preordinati all’esproprio ¢ di «10 anni», anziché di «5 anni».
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La fattispecie dell’espropriazione per pubblica utilita' trova fondamento, innanzitutto, nell’art.
42 Cost.?, il quale, al terzo comma, prevede che “La proprieta privata pud essere, nei casi preveduti
dalla legge, e salvo indennizzo, espropriata per motivi d'interesse generale”, e nell’art. 834 c.c.?,
secondo cui “Nessuno pud essere privato in tutto o in parte dei beni di sua proprieta, se non per
causa di pubblico interesse, legalmente dichiarata, e contro il pagamento di una giusta indennita. Le
norme relative all'espropriazione per causa di pubblico interesse sono determinate da leggi
speciali”.

La materia ¢ stata disciplinata in maniera organica inizialmente con la legge 25/6/1865, n. 23594,
che rifletteva la visione dominante di stampo liberale e, conseguentemente, la concezione del diritto
di proprieta come diritto fondamentale dell’'uvomo strettamente connesso alla stessa liberta. Tale
sostrato si ¢ concretizzato nella citata legge soprattutto attraverso la previsione di un procedimento
espropriativo scandito in maniera rigorosa e della corresponsione, al proprietario espropriato, di un
indennizzo corrispondente “al giusto prezzo che a giudizio de periti avrebbe avuto 1’immobile in
una libera contrattazione di compra-vendita” (art. 39 1. n. 2359/1865)°.

Nell’ambito del procedimento espropriativo di cui alla 1. n. 2359/1865 non ¢ individuabile una
fase assimilabile all’apposizione del vincolo preordinato all’esproprio, di cui qui si tratta,

disciplinato invece dalla successiva norma che ha sistematizzato e riformato la materia, il d.P.R.

! Sull’espropriazione per pubblica utilita: L. AZZENA, L'espropriazione per pubblica utilita e i provvedimenti
ablatori, Giappichelli, Torino, 2021; N. CENTOFANTI, L ‘espropriazione per pubblica utilita, Giuffré, Milano, 2009; C.
GUACCI, S. PERONGINI (a cura di), Profili giuridici dell’espropriazione per pubblica utilita, Giappichelli, Torino 2013;
F.G. Scoca, P. STELLA RICHTER, P. URBANI (a cura di), Trattato di diritto del territorio, vol. 1, Giappichelli, Torino,
2018, 389-473. Sull’espropriazione per pubblica utilita nel contesto sovranazionale: M.L. MADDALENA,
L’espropriazione per pubblica utilita in Europa, alla luce della Convenzione europea dei diritti dell uomo: esperienze
nazionali a confronto, in www.lexitalia.it, n. 6/2014; L. PADELLETTI, La tutela della proprieta nella Convenzione
europea dei diritti dell'nvomo, Giuffre, Milano, 2003; F.S. SCOCA, Indennita di espropriazione: la diversa sensibilita
della Consulta e della Corte di Strasburgo, in www.federalismi.it, n. 11/2006.

2 Sull’art. 42 Cost.: S. RODOTA, Art. 42, in F. GALGANO, S. RODOTA, Rapporti economici, 11, Commentario della
Costituzione, a cura di G. BRANCA, Zanichelli, Bologna-Roma, 1982; F. MACARIO, Art. 42, in R. BIFULCO, A.
CELOTTO, M. OLIVETTI, Commentario alla Costituzione, UTET, Torino, 2006; S. RODOTA, I terribile diritto. Studi
sulla proprieta e i beni comuni, Bologna, 2013, pp. 273-421; F. SANGERMANO, La proprieta tra le proprieta. Un
affresco concettuale e assiologico, Napoli, 2023, 98-123.

3 Sull’art. 834 c.c.: L. FRANCARIO, Espropriazione per pubblico interesse. Art. 834, in P. SCHLESINGER, F.D.
BUSNELLI, /I Codice Civile. Commentario, Giuffré, Milano, 2002.

4 Sulla legge n. 2359/1865: G. SABATINI, Commento alle leggi sull’espropriazione per pubblica utilita, Utet,
Torino, 1913.

3 Sul punto v. N. CENTOFANTI, L ‘espropriazione per pubblica utilita, cit., 10-13; C. GUACCI, S. PERONGINI (a cura
di), Profili giuridici dell’espropriazione per pubblica utilita, cit., 14.; F.G. SCOCA, P. STELLA RICHTER, P. URBANI (a
cura di), Trattato di diritto del territorio, cit., 402; G. SPANO, Commento al testo unico in materia di espropriazione per
pubblica utilita, Giappichelli, Torino, 2004, 2.
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8/6/2001, n. 327 (Testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia di
espropriazione per pubblica utilita, d’ora in avanti TUE). Detta circostanza puo essere ascritta al
fatto che questo tipo di vincolo si colloca nell’ambito della pianificazione urbanistica generale:
I’art. 8, co. 1, d.P.R. n. 327/2001 prevede che “Il decreto di esproprio puo essere emanato qualora:
a) ’opera da realizzare sia prevista nello strumento urbanistico generale, o in un atto di natura ed
efficacia equivalente, e sul bene da espropriare sia stato apposto il vincolo preordinato all’esproprio
[...]”. Nel periodo in cui ¢ stata redatta la 1. n. 2359/1865, invece, I’attivita di programmazione e
pianificazione urbanistica non ricopriva ancora un ruolo fondamentale, le prime norme generali in
materia di pianificazione urbanistica costituivano “una preoccupazione secondaria del legislatore
del 1865 e il procedimento ablatorio era essenzialmente legato all’urgenza della realizzazione
dell’opera pubblica’; ¢ con la maggiore centralitd della programmazione urbanistica tramite
I’introduzione del piano regolatore generale che la funzione del procedimento ablatorio muta,
divenendo in sostanza strumento di attuazione di tale programmazione®. In tal senso, una tappa
decisiva ¢ stata la legge urbanistica, 1. 17/8/1942, n. 1150, che ha introdotto un sistema di
pianificazione urbanistica articolato su tre livelli; in linea piu generale, va osservato che questa
legge ha segnato un punto di svolta rispetto alla normativa precedente circa le facolta proprietarie,
che divengono condizionate da determinazioni pubbliche, “che potevano consentire facolta di
godimento e di uso edificatorio diverse da quelle spettanti al proprietario nel caso in cui fosse
imposto il mantenimento dello status quo™.

Successivamente, anche in virtu dell’entrata in vigore della Costituzione, la pianificazione
urbanistica ha rivestito un ruolo sempre piu importante tra le attivita della pubblica

amministrazione, divenendo quest’ultima titolare della “potesta di svolgere un’attivita finalizzata

®D. SORACE (a cura di), I comitati interministeriali economici: da organi di indirizzo ad organi di amministrazione
attiva, 11 Mulino, Bologna, 12.

7B stato sostenuto, tuttavia, che la 1. n. 2359/1865 “prevedeva, sia pure come strumenti facoltativi il piano
regolatore di riorganizzazione e quello di ampliamento dell’abitato, la cui approvazione comportava la dichiarazione di
pubblica utilita (artt. 86, 92 e 93). Con riferimento a questi casi si puo dire che gia la legge n. 2359 aveva delineato il
rapporto fra pianificazione urbanistica ed espropriazione”, in G. SCIULLO, La base giuridica dell’espropriazione: il
vincolo preordinato all’esproprio, la dichiarazione di pubblica utilita e I’occupazione acquisitiva, in www.lexitalia.it, n.
11/2003.

EN. CENTOFANTI, L ‘espropriazione per pubblica utilita, cit., 65-66.

7 A. PREDIERI, Urbanistica, tutela del paesaggio, espropriazione, Giuffré, Milano, 1969, 84.
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alla predeterminazione concreta, sul territorio, dei limiti dell’attivita edilizia e dei criteri in base ai
quali essa puo svilupparsi in conformita agli interessi pubblici di volta in volta rilevanti”!°.

In questo quadro, negli anni Sessanta si registrano alcune pronunce fondamentali della Corte
costituzionale che delineano i criteri di indennizzabilita dei vincoli urbanistici. Con la sentenza n.
6/1966 la Corte, muovendo dal rilievo che la materia non era ancora compiutamente regolata dal
legislatore, afferma che l’indennizzo non ¢ dovuto quando la legge impone limiti generali ed
obiettivi al godimento dei beni, riferiti a intere categorie di essi o al rapporto con interessi pubblici
generali; viceversa, quando tali imposizioni incidono in modo particolare e individualizzato su
singoli beni o proprietari, tanto da svuotare o menomare significativamente il contenuto del diritto
di proprieta, esse assumono carattere sostanzialmente espropriativo e pongono un problema di
indennizzabilita. In questa prospettiva, la Corte riconosce come aventi carattere espropriativo anche
gli atti che, pur non comportando trasferimento della titolarita, incidono profondamente sul
godimento o sul valore economico del bene. Su questa linea, con la successiva sentenza n. 55/1968,
la Consulta sviluppa ulteriormente tale impostazione, affrontando il tema dei vincoli urbanistici
immediatamente operanti e ponendo una duplice alternativa al legislatore: prevedere 1’indennizzo
ovvero un termine massimo di durata del vincolo. La Corte afferma, infatti, che ogni compressione
del diritto di proprieta che annulli o diminuisca notevolmente il valore del bene deve essere
indennizzata e che sono, pertanto, incostituzionali le previsioni legislative che non contemplino una
temporaneita ragionevole o, in alternativa, un indennizzo in favore del proprietario.

La riforma del titolo V della parte II della Costituzione, ad opera della 1. cost. 18 ottobre 2001, n.
3, ha poi inciso in modo prevalentemente formale sulla materia dell’urbanistica e,
conseguentemente, sull’espropriazione!!: I’art. 117 Cost. non menziona pill espressamente

9512

I’urbanistica, ma la stessa viene pacificamente ricondotta al “governo del territorio”™~, e la

10 CORTESE, La pianificazione urbanistica, in A. SIMONATI (a cura di), Diritto urbanistico e delle opere

pubbliche, Giappichelli, Torino, 2024, 33-34.

1 Infatti, come sostenuto in A. SATURNO, P. STANZIONE (a cura di), L espropriazione per pubblica utilita.

Commentario al T.U. n. 327/2001, Giuffré, Milano, 2002, 74: “Il principio che si ¢ affermato - anche grazie alla
giurisprudenza del Consiglio di Stato - € stato appunto questo: ciog, che la materia delle espropriazioni non ha rilevanza
giuridica autonoma, e appunto per questo motivo si trova omessa dalla enumerazione per materie degli artt. 117 e 118
Cost., costituendo la procedura espropriativa soltanto uno strumento per attuare la pianificazione urbanistica e realizzare
le opere pubbliche”.

12 La Corte costituzionale ha affrontato la questione con la sent. n. 303/2003 dove, al punto 11.1 del Considerato in
diritto, ha affermato “E innanzitutto da escludersi che la materia regolata dalle disposizioni censurate sia oggi da
ricondurre alle competenze residuali delle Regioni, ai sensi dell'art. 117, quarto comma, Cost. La materia dei titoli
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medesima cosa puo dirsi per I’edilizia. Queste materie, allo stesso modo dell’assetto pre-riforma,
spettano alla competenza concorrente fra Stato e Regioni ordinarie, ove pertanto le seconde hanno
potesta legislativa nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dal primo'>.

Per cio che concerne le Regioni a statuto speciale, invece, vista la particolare autonomia loro
riconosciuta dall’art. 116 Cost., e richiamato 1’art. 5, co. 2, 3 e 4 del d.P.R. 327/2001'4, & necessario
fare riferimento anche ai rispettivi statuti.

Guardando nello specifico a quanto di pertinenza del presente lavoro, lo statuto speciale del
Trentino-Alto Adige, approvato con d.P.R. 31/8/1972, n. 670, all’art. 4 stabilisce che la Regione ha
la potesta di emanare norme legislative, tra le altre, in materia di “espropriazione per pubblica utilita
non riguardante opere a carico prevalente e diretto dello Stato e le materie di competenza
provinciale”'®. Inoltre, all’art. 8 prevede che le Province autonome di Trento e Bolzano hanno
potesta di legiferare — in armonia con la Costituzione e i principi dell’ordinamento giuridico della
Repubblica e con il rispetto degli obblighi internazionali e degli interessi nazionali nonché delle
norme fondamentali delle riforme economico-sociali della Repubblica — in diverse materie, tra cui
“5) urbanistica e piani regolatori” e “22) espropriazione per pubblica utilita per tutte le materie di
competenza provinciale”.

Entrando nel merito della procedura espropriativa, come sopra accennato la stessa ¢ oggi

disciplinata a livello statale dal d.P.R. n. 327/2001, il cui art. 8 prevede che “Il decreto di esproprio

abilitativi ad edificare appartiene storicamente all'urbanistica che, in base all'art. 117 Cost., nel testo previgente,
formava oggetto di competenza concorrente. La parola "urbanistica" non compare nel nuovo testo dell'art. 117, ma cio
non autorizza a ritenere che la relativa materia non sia piu ricompresa nell'elenco del terzo comma: essa fa parte del

"

"governo del territorio"”.

13 Maggiori dubbi sussistono, invece, se la procedura espropriativa appare strumentale rispetto alla materia dei
lavori pubblici, relativamente alla quale le Regioni possono esercitare una potesta legislativa esclusiva. Sul punto v. A.
SATURNO, P. STANZIONE (a cura di), L espropriazione per pubblica utilita, cit., 82-86; C. GUACCI, S. PERONGINI (a
cura di), Profili giuridici dell’espropriazione per pubblica utilita, cit., 33.

11 quale, riformato con D.Igs. 27/12/2002, n. 302, a seguito della riforma del Titolo V della Costituzione, prevede
che “2. Le Regioni a statuto speciale, nonché le Province autonome di Trento e di Bolzano esercitano la propria potesta
legislativa in materia di espropriazione per pubblica utilita nel rispetto dei rispettivi statuti e delle relative norme di
attuazione, anche con riferimento alle disposizioni del titolo V, parte seconda, della Costituzione per le parti in cui
prevedono forme di autonomia piu ampie rispetto a quelle gia attribuite (L); 3. Le disposizioni del testo unico operano
direttamente nei riguardi delle Regioni ((...)) fino a quando esse non esercitano la propria potesta legislativa in materia,
nel rispetto delle disposizioni di cui ai commi 1 e 2. La Regione Trentino-Alto Adige e le Province autonome di Trento
e Bolzano adeguano la propria legislazione ai sensi degli articoli 4 e 8 dello statuto di cui al decreto del Presidente della
Repubblica 31 agosto 1972, n. 670, e dell'articolo 2 del decreto legislativo 16 marzo 1992, n. 266 (L); 4. Nell'ambito
delle funzioni amministrative conferite dallo Stato alle Regioni e alle Province autonome di Trento e di Bolzano ai sensi
delle leggi vigenti rientrano anche quelle concernenti i procedimenti di espropriazione per pubblica utilita e quelli
concernenti la materiale acquisizione delle aree (L)”.

15 Art. 4, co. 1,n. 4), d.P.R. n. 670/1972.

199


https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:presidente.repubblica:decreto:1972-08-31;670~art2
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:presidente.repubblica:decreto:1972-08-31;670~art2
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:1992-03-16;266

OSSERVATORIO COSTITUZIONALE

ASSOCIAZIONE ITALIANA
DEI COSTITUZIONALISTI

pud essere emanato qualora: a) l’opera da realizzare sia prevista nello strumento urbanistico
generale, o in un atto di natura ed efficacia equivalente, e sul bene da espropriare sia stato apposto il
vincolo preordinato all’esproprio; b) vi sia stata la dichiarazione di pubblica utilita: c) sia stata
determinata, anche se in via provvisoria, I’indennita di esproprio”!®.

Quella di apposizione del vincolo preordinato all’esproprio, pertanto, rappresenta la prima fase
del procedimento, e pud avvenire nell’ambito del piano urbanistico generale o di una sua variante
(art. 9 TUE), oppure puo derivare da atti diversi dai piani urbanistici generali (art. 10 TUE). E con
questo vincolo che viene individuato in modo puntuale il luogo interessato dalla realizzazione di
un’opera pubblica o di pubblica utilita'’; lo stesso si pone, pertanto, come punto di raccordo tra la
programmazione urbanistica e la procedura espropriativa, la quale non pud essere avviata se il
vincolo non ¢& stato apposto o & scaduto'®.

L’apposizione del vincolo comporta che, sull’area di riferimento, il proprietario non possa
esercitare lo ius aedificandi e, piu in generale, non possa disporre del bene o apporre quelle
modifiche e trasformazioni incompatibili con il fine pubblico cui mira la pianificazione,
rappresentando di fatto “una sorta di anticipazione dell’effetto ablativo che si produrra mediante
’emissione del provvedimento espropriativo™!?.

Ai sensi dell’art. 9 TUE, il vincolo ha la durata di cinque anni e, entro tale termine,
I’Amministrazione pud emanare il provvedimento che dichiara la pubblica utilita dell’opera;
qualora cid non venga fatto tempestivamente, il vincolo decade®. Il co. 4 del medesimo art. 9 TUE,
tuttavia, prevede che dopo la sua decadenza, il vincolo possa essere “motivatamente reiterato, con la

rinnovazione dei procedimenti previsti al comma 1 e tenendo conto delle esigenze di

soddisfacimento degli standard’?!.

16 Sulle fasi del procedimento espropriativo di cui al d.P.R. n. 327/2001: G. SPANO, Commento al testo unico in
materia di espropriazione per pubblica utilita, cit., 67-102; C. GUACCI, S. PERONGINI (a cura di), Profili giuridici
dell’espropriazione per pubblica utilita, cit., 45-95; N. CENTOFANTI, L espropriazione per pubblica utilita, cit., 181-
326; L. AZZENA, L'espropriazione per pubblica utilita e i provvedimenti ablatori, cit., 49-75.

7R, GAROFOLI, G. FERRARI, Manuale di diritto amministrativo, Neldiritto, Molfetta, 1287.

BEG. ScocA, P. STELLA RICHTER, P. URBANI (a cura di), Trattato di diritto del territorio, cit., 437.

19 Corte cost., sent. n. 37/2025, punto 5 del Considerato in diritto.

20 E, secondo quanto previsto dall’art. 9, co. 3, TUE, in questo caso si applica la disciplina di cui all’art. 9 del Testo
Unico in materia edilizia (d.P.R. 6/6/2001, n. 380).

2l Sulla reiterazione dei vincoli si vedano: G. SCIULLO, La reiterazione dei vincoli a contenuto espropriativo:
conferme e novita per le garanzie dei destinatari, in Urbanistica e appalti, n. 11/2012, 1156-1166; A. CLINI,
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Per poter reiterare il vincolo ¢ necessario che ricorrano almeno due condizioni tra loro
cumulative: da un lato, la persistente attualita dell’interesse pubblico che ha giustificato 1’avvio
della procedura espropriativa; dall’altro, 1’assenza di soluzioni alternative, meno gravose per la
sfera del privato, idonee a conseguire il medesimo risultato??>. Come stabilito dalla normativa
statale, tali condizioni, ¢ dunque la legittimita stessa della reiterazione, devono emergere
chiaramente dalla motivazione dell’atto, la quale deve assumere carattere particolarmente rigoroso e
puntuale®.

Inoltre, secondo il dettato dell’art. 39, co. 1, d.P.R. “nel caso di reiterazione di un vincolo
preordinato all’esproprio o di un vincolo sostanzialmente espropriativo ¢ dovuta al proprietario una
indennita, commisurata all'entita del danno effettivamente prodotto”>*.

Quest’ultima previsione ¢ il risultato di diverse pronunce giudiziarie: ¢ senz’altro da riconoscere
che, in relazione alla tematica dei vincoli preordinati all’esproprio, “il diritto giurisprudenziale ha
assunto in passato, € mantiene tuttora, un ruolo primario rispetto a quello rivestito dal diritto del
legislatore™?.

Va precisato, inoltre, che tanto la giurisprudenza quanto il legislatore — come emerge
chiaramente dall’art. 39 TUE - considerano, ai fini dell’indennizzabilita, sostanzialmente
equiparabili 1 vincoli espressamente preordinati all’esproprio e quelli che, pur non collocandosi
all’inizio di una procedura espropriativa, incidono in modo cosi penetrante sul diritto di proprieta da
assumere, di fatto, un “carattere sostanzialmente espropriativo”?°.

Nello specifico, con la gia citata sent. n. 55/1968, la Consulta, chiamata a decidere “se sia

costituzionalmente legittimo sottrarre ad indennizzo, fin dal momento in cui intervenga,

Reiterazione di vincolo espropriativo: precisazioni sull’obbligo di indennizzo, in Urbanistica e appalti, n. 7/2013, 808-
817.

2 Cfr.: G. SCIULLO, La reiterazione dei vincoli a contenuto espropriativo. conferme e novita per le garanzie dei
destinatari, cit., 1156; C. GUACCI, S. PERONGINI (a cura di), Profili giuridici dell’espropriazione per pubblica utilita,
cit., 56.

23 Motivazione richiesta, eccezionalmente rispetto alla previsione generale di cui all’art. 3, co. 2, 1. 7/8/1990, n. 241,
anche nel caso in cui la reiterazione sia disposta nell’ambito del piano urbanistico generale.

24 Sull’indennita in caso di reiterazione del vincolo: F. CARINGELLA, Art. 39, in F. CARINGELLA G. DE MARZO, R.
DE NICTOLIS, L. MARUOTTL, L ‘espropriazione per pubblica utilita, Giuffré, Milano, 748-758.

3 G. SCIULLO, La reiterazione dei vincoli a contenuto espropriativo: conferme e novita per le garanzie dei
destinatari, cit., 1160.

26 La Corte cost. ha parlato del carattere sostanzialmente espropriativo di talune limitazioni imposte alla proprieta
privata in diverse pronunce. Si vedano, ad esempio: sent. nn. 6/1966, 55/1968, 379/1994, 344/1995, 185/1993,
186/1993, 141/1992, 179/1999.
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l'imposizione, in sede di piano regolatore generale, di vincoli urbanistici immediatamente operanti,

27" ragiona

quando [...] comprimano a titolo particolare la proprieta in modo rilevante
sull’indennizzo sia nell’an che nel quando.

E, se in quanto all’an richiama pronunce precedenti secondo cui “ogni incisione operata a titolo
individuale sul godimento del singolo bene, la quale penetri al di 1a di quei limiti che la legislazione
stessa abbia configurato in via generale (ai sensi dell’art. 42, secondo comma, Costituzione) come
propri di tale godimento in relazione alla categoria dei beni di cui trattasi, e annulli o diminuisca

28 risulta maggiormente innovativa in

notevolmente il valore di scambio, deve essere indennizzato
riferimento al “quando”.

Cosi, 1 giudici mettono il legislatore di fronte ad “(un)’alternativa non eludibile tra previsione di
indennizzo ovvero di un termine di durata massima dell’efficacia del vincolo”?’. In sostanza, sono
considerate contrarie a Costituzione quelle previsioni legislative che non prevedono una
temporaneita (requisito al quale si puo, anche a fronte della successiva giurisprudenza di legittimita,
affiancare I’aggettivo “ragionevole”) o, alternativamente, un indennizzo in favore del proprietario
del bene su cui grava il vincolo.

Fatto questo breve inquadramento, ¢ possibile analizzare la sentenza n. 37/2025 della Corte

costituzionale avente ad oggetto I’art. 61, co. 2, della 1. prov. n. 9/2018 della provincia di Bolzano,

recante “Territorio e paesaggio”.

2. La pronuncia n. 37/2025 della Corte costituzionale

La pronuncia in esame scaturisce da un ricorso del Tribunale regionale di giustizia
amministrativa (TRGA) di Bolzano®, il quale dubitava della legittimitd costituzionale del
sopracitato art. 61, co. 2, della 1. prov. n. 9/2018, ossia della disposizione che, nel territorio di
riferimento, disciplina i vincoli preordinati all’esproprio, prevedendo che “[1]e prescrizioni perdono

ogni efficacia e le aree interessate riacquistano le destinazioni precedenti se, entro 10 anni dalla data

27 Sent. n. 55/ 1968, punto 5 del Considerato in diritto.

28 Sent. n. 55/1968, punto 5 del Considerato in diritto.

29 Corte cost., sent. n. 179/1999, punto 3 del Considerato in diritto.

30 presentato con ordinanza del 31 maggio 2024, iscritta al n. 137 reg. ord. 2024.
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di approvazione del piano o della variante puntuale allo stesso, gli enti competenti non hanno
provveduto all’acquisizione delle aree stesse o il Consiglio comunale non ha confermato con
motivazione specifica il permanere della pubblica utilita”. In particolare, il giudice rimettente
riteneva che la disposizione in argomento contrastasse con gli artt. 3, 42, 53,97 e 117, co. 1, Cost.,
quest’ultimo in relazione all’art. 1 del Protocollo addizionale alla Convenzione per la salvaguardia
dei diritti dell’uomo e delle liberta fondamentali, firmato a Parigi il 20 marzo 1952, ratificato e reso
esecutivo con 1. 4/8/1955, n. 848.

La questione ¢ sorta nell’ambito di un ricorso promosso da Generalbau spa avverso la delibera
della Giunta provinciale n. 851 del 2023, con cui era stata modificata d’ufficio la destinazione
urbanistica di una particella di proprieta della ricorrente da zona residenziale a zona per attrezzature
pubbliche, al fine di realizzarvi il nuovo Museo archeologico dell’Alto Adige.

II TRGA, dopo avere respinto i primi quattro motivi di impugnazione, ha accolto il quinto,
rimettendo la disposizione alla Corte costituzionale.

In punto di rilevanza, viene evidenziato che la disposizione censurata ¢ direttamente applicabile
al caso concreto: se dichiarata incostituzionale, il termine di efficacia del vincolo verrebbe ridotto,
con conseguenze anche sul piano tributario in riferimento all’obbligo di versamento dell’imposta
municipale. Inoltre, trattandosi dell’ultima occasione utile per contestare la durata del vincolo,
I’eventuale inammissibilita priverebbe la ricorrente della possibilita di far valere le proprie
doglianze sul punto.

Quanto alla non manifesta infondatezza, il TRGA richiama la giurisprudenza costituzionale
(sent. nn. 55/1968 e 179/1999) che ha riconosciuto la necessita di un limite temporale ragionevole
al vincoli, a tutela del diritto di proprieta, e sottolinea come la durata decennale non risulti
giustificata da peculiari esigenze locali, diversamente da quanto accaduto in altri contesti (ad

esempio per eventi sismici’! o per esigenze di transitorietd normativa’?).

311 riferimento ¢ alla sent. n. 82/ 1982, con cui la Corte ha ritenuto conforme a Costituzione la durata decennale dei
vincoli preordinati all’espropriazione o comportanti I’inedificabilita previsti dalla legge della Regione Sicilia 5/11/1973,
n. 38, in quanto giustificata dai gravi eventi sismici verificatisi nel territorio siciliano negli anni 1966 ¢ 1968 e dalle
relative ripercussioni su tutte le attivita economiche.

32 Qui ci si riferisce alla sent. n. 1165/1988, con cui la Corte ha dichiarato non fondata la questione di legittimita
costituzionale dell'articolo unico della legge della Provincia autonoma di Trento 27/7/1981, n. 11, che prevedeva la
durata decennale dei vincoli posti dai programmi di fabbricazione, in considerazione della particolare situazione di
transizione da una disciplina urbanistica a un’altra, in modo da non pregiudicare la riforma urbanistica.
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Secondo il giudice rimettente, la disciplina provinciale determina una compressione eccessiva
della proprieta privata, senza adeguata motivazione. In casi precedenti®®, infatti, la Corte ha ritenuto
costituzionalmente tollerabile un’estensione decennale solo in presenza di condizioni particolari,
legate a contesti emergenziali o temporanei che giustificavano la deroga.

Nel caso di specie, invece, la Provincia autonoma di Bolzano non ha indicato alcuna finalita
specifica a sostegno della previsione decennale, limitandosi a richiamare la propria competenza
legislativa esclusiva in materia di espropriazioni per pubblica utilita (art. 8, co. 1, n. 22, Statuto
speciale). Tale richiamo, tuttavia, non ¢ ritenuto sufficiente, poich¢ manca una motivazione che
giustifichi una durata doppia rispetto a quella prevista dalla disciplina statale.

Per il TRGA, questa carenza alimenta il dubbio di incostituzionalita dell’art. 61, co. 2, 1. n.
9/2018, in quanto determina una compressione ingiustificata del diritto di proprieta. Né una
giustificazione implicita potrebbe ricavarsi dalle finalita generali enunciate nell’art. 2 della stessa
legge, che si limitano a esprimere principi astratti, senza alcun collegamento con 1’esigenza di una
maggiore durata dei vincoli.

L’assenza di una motivazione sostanziale comporta, secondo il rimettente, la violazione dei
principi di ragionevolezza ed eguaglianza (art. 3 Cost.), poiché i cittadini della Provincia di Bolzano
subirebbero un trattamento piu gravoso rispetto al resto del territorio nazionale, fondato solo su un
dato territoriale. Ne deriverebbe anche la violazione del principio di imparzialitda amministrativa
(art. 97 Cost.).

Inoltre, la disposizione risulterebbe in contrasto con I’art. 42 Cost. e, tramite 1’art. 117, co. 1,
Cost., con I’art. 1 del Protocollo addizionale CEDU, poiché 1’ingerenza nella proprieta privata deve
essere sempre giustificata e proporzionata al fine pubblico perseguito. Nel caso concreto, non
appare ragionevole né proporzionato che un vincolo preordinato all’esproprio limiti la disponibilita
del bene per dieci anni, prorogabili, in attesa delle decisioni sull’opera pubblica.

Infine, I’irragionevolezza e la sproporzione del regime emergerebbero anche rispetto all’art. 53
Cost.: al proprietario, pur privato della disponibilita del bene gravato dal vincolo, rimane infatti
I’obbligo di corrispondere le imposte comunali.

La Provincia autonoma di Bolzano si ¢ costituita in giudizio, sia pure tardivamente, chiedendo

I’inammissibilita delle questioni o, in subordine, che ne venisse dichiarata la non fondatezza. In via

33 Le gia citate sent. nn. 82/1982 e 1164/1988 ¢ la sent. n. 344/1995.
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preliminare, ha eccepito vizi procedurali®**, domandando, alternativamente, che la Corte disponesse
la restituzione degli atti per il perfezionamento della notificazione, o che fosse comunque ammessa
la sua costituzione tardiva.

Nel merito delle eccezioni di rito, la Provincia ha sostenuto I’inammissibilita della questione di
legittimita costituzionale per due ragioni principali.

Innanzitutto, per [’omesso tentativo da parte del rimettente di un’interpretazione
costituzionalmente conforme, che sarebbe stata possibile se si fosse tenuto conto non solo della
legge urbanistica provinciale n. 9/2018, ma anche della legge provinciale n. 10/1991 sulle
espropriazioni per pubblica utilita, la quale offrirebbe elementi giustificativi della durata decennale
dei vincoli; in secondo luogo, il difetto di rilevanza, fondato su piu argomenti.

In prima battuta, la sentenza non definitiva del TRGA, emessa contestualmente all’ordinanza di
rimessione, avrebbe rigettato la domanda principale di annullamento del provvedimento impugnato,
sicché non vi sarebbe piu un petitum sostanziale distinto dalle questioni di legittimita costituzionale.

In secondo luogo, la pretesa compressione della proprieta sarebbe comunque attenuata, poiché la
societa ricorrente aveva ottenuto 1’uso temporaneo del bene fino all’approvazione del progetto
museale e, inoltre, I’immobile risultava gia gravato da un vincolo indiretto di tutela storico-artistica.

Ancora, la censura relativa all’art. 53 Cost. sarebbe in realta pregiudiziale rispetto a una futura
controversia tributaria, qualora fosse impugnata la richiesta di pagamento dell’imposta immobiliare
oltre il quinquennio.

Infine, I’omessa considerazione del quadro normativo complessivo, comprensivo della legge n.
10/1991, costituirebbe essa stessa un indice del difetto di rilevanza.

Quanto al merito, la Provincia ha ribadito la propria titolarita di potesta legislativa esclusiva in
materia di espropriazioni per pubblica utilita, ai sensi dell’art. 8, n. 22, dello Statuto speciale,
sottolineando che tale potesta ¢ limitata solo dai principi dell’ordinamento giuridico della
Repubblica e dalle norme fondamentali delle riforme economico-sociali, ma non dai “principi
stabiliti dalle leggi dello Stato”, che vincolano invece la potesta concorrente. Pertanto, la mera
divergenza rispetto al termine quinquennale statale non basterebbe a fondare le censure. Anzi, I’art.

5, co. 3, del d.P.R. n. 327/2001, impone alle Province autonome di adeguare la propria legislazione

34 Lamentando di non aver ricevuto la notifica dell’ordinanza di rimessione tramite ufficiale giudiziario a mezzo
PEC, essendole stata comunicata solo dalla segreteria del giudice a quo.
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ai sensi degli artt. 4 e 8 dello Statuto e dell’art. 2 del d.lgs. n. 266/1992, sicché ’eventuale contrasto
non potrebbe che tradursi in un problema di adeguamento legislativo, e non in un vizio di
costituzionalita.

La Provincia ha inoltre osservato che la riforma del Titolo V del 2001 ha attribuito alle Regioni e
Province autonome competenza esclusiva in materia di espropriazioni, con conseguente tacita
abrogazione delle disposizioni statali incompatibili. Le sentenze costituzionali richiamate dal
rimettente sarebbero quindi non pertinenti, perché anteriori alla riforma e riferite a un diverso
quadro delle competenze.

Infine, la Provincia ha contestato anche la dedotta violazione dell’art. 1 del Protocollo
addizionale CEDU: la Corte EDU, a suo avviso, non ha mai dichiarato inammissibili in assoluto le
restrizioni alla proprieta privata per motivi di interesse generale, censurandone semmai la
sproporzione nei casi di durata illimitata o reiterazione automatica e immotivata. Situazioni che, nel
caso di specie, non ricorrerebbero, poiché¢ 1 vincoli provinciali restano temporanei e la loro
eventuale reiterazione ¢ subordinata a un onere motivazionale rafforzato.

La Corte costituzionale affronta innanzitutto le eccezioni preliminari.

Circa la mancata valorizzazione, ad opera del giudice rimettente, della 1. prov. n. 10/1991 sulle
espropriazioni al fine di operare un’interpretazione conforme, viene rilevato che 1’eccezione deve
essere respinta, in quanto il rimettente ha escluso I’interpretazione adeguatrice ritenendo il termine
fissato rigido e non modulabile.

In riferimento al difetto di rilevanza la Corte respinge tutte le eccezioni.

In primo luogo, permane un petitum autonomo nel giudizio a quo, consistente nell’annullamento
della parte della delibera che, destinando 1’area alla realizzazione di un’opera di interesse generale,
ha imposto il vincolo decennale anziché quinquennale.

Inoltre, le argomentazioni relative all’'uso temporaneo del bene e al vincolo storico-artistico
attengono al merito e non elidono la rilevanza.

E infine, pure la questione tributaria ex art. 53 Cost. ¢ rilevante, poiché¢ il rapporto di
strumentalita tra la questione sollevata e il processo principale non dipende dal contenuto del

parametro costituzionale evocato, bensi dalla necessita di applicare la norma censurata per la
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definizione della controversia a quo*®, necessita che il giudice rimettente ha motivato in modo non
implausibile, cosi da superare il vaglio di ammissibilita.

La Corte si pronuncia preliminarmente anche sull’asserita violazione dell’art. 117 Cost. in
relazione all’art. 1 Protocollo addizionale CEDU, dichiarando la questione inammissibile per difetto
di motivazione, poiché I’ordinanza di rimessione non espone alcuna argomentazione volta a
dimostrare un concreto contrasto della norma censurata con il parametro interposto di rango
sovranazionale’®.

Passando ad analizzare la questione nel merito, la Corte ricostruisce anzitutto il quadro
normativo e giurisprudenziale di riferimento. Evidenzia che i vincoli preordinati all’esproprio
determinano I’inedificabilita assoluta, incidendo significativamente sul contenuto della proprieta, e
che dopo la sentenza n. 55/1968, che dichiaro ’illegittimita dei vincoli sine die senza indennizzo, il
legislatore scelse di limitarne temporalmente la durata (a un quinquennio), escludendo 1’indennizzo
solo entro tale periodo (art. 2 1. n. 1187/1968). La giurisprudenza successiva ha confermato la
necessita di indennizzo in caso di reiterazione o proroga oltre il termine e il d.P.R. n. 327/2001,
come visto, ha recepito questi principi, fissando il termine di cinque anni, reiterabile solo con nuova
pianificazione e con indennizzo.

La Corte ha ritenuto che tale regime realizzi un “ragionevole punto di equilibrio” tra interesse
pubblico e privato.

Le Regioni speciali e le Province autonome possono discostarsi, purché giustifichino la scelta
con esigenze peculiari, non irragionevoli né arbitrarie (sentt. n. 82/1982, n. 1164/1988, n. 186/1993,
n. 344/1995).

In seguito, la Consulta si pronuncia sulla censura di disparita (ex art. 3 Cost.) affermando
I’infondatezza della stessa, in quanto la diversita di disciplina rispetto al regime statale ¢ giustificata
dall’autonomia legislativa esclusiva riconosciuta dallo Statuto speciale.

In merito invece alla censura di irragionevolezza (ex artt. 3 e 42 Cost.), la Corte afferma la
fondatezza della questione, in quanto la durata decennale prevista dalla legge provinciale non trova
alcuna giustificazione in esigenze peculiari e si traduce in una compressione sproporzionata e

intollerabile del diritto di proprieta, superando i limiti di tollerabilita senza indennizzo. I giudici

33 Qui la Corte rinvia a proprie precedenti pronunce: sent. nn. 151/2023 e 269/2022.
36 Su tale questione la Corte rinvia alla propria precedente sent. n. 270/2020.
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costituzionali ribadiscono che la legge statale costituisce parametro idoneo di equilibrio, e il termine
quinquennale deve ritenersi costituzionalmente adeguato, come gia evidenziato nella precedente
pronuncia n. 270/2020.

In definitiva, la Corte costituzionale ha riaffermato il principio, ormai consolidato, secondo cui la
compressione del diritto di proprieta derivante dall’apposizione di un vincolo preordinato
all’esproprio — e dalle limitazioni che esso direttamente comporta — ¢ ammissibile solo entro un
periodo di tempo ritenuto ragionevole, individuato in cinque anni; decorso tale termine, la
protrazione del vincolo deve necessariamente tradursi nel riconoscimento di un indennizzo a favore
del proprietario del bene interessato.

Una durata piu ampia, stabilita nell’esercizio della competenza regionale o provinciale, ¢
ammissibile soltanto in presenza di specifiche e concrete ragioni giustificative, tali da rendere
tollerabile il maggior sacrificio imposto al privato; nel caso di specie, tuttavia, tali ragioni non sono

state riconosciute sussistenti.

3. Osservazioni conclusive

Pare opportuna, infine, una breve riflessione di carattere generale.

Nell’assetto costituzionale repubblicano, la proprieta privata si colloca entro una cornice che
segna il superamento della concezione liberale e individualistica che ne caratterizzava la disciplina
codicistica di matrice ottocentesca. La Costituzione, all’art. 42, riconosce la proprieta privata ma al
tempo stesso, al co. 2, prevede che la legge “ne determina i modi di acquisto, di godimento e i limiti
allo scopo di assicurarne la funzione sociale e di renderla accessibile a tutti”, orientandone quindi
I’esercizio alla realizzazione di interessi generali e alla promozione della solidarieta. Tale
impostazione va messa in relazione con altri principi costituzionali fondamentali, quali quelli
espressi dagli articoli 2 e 3 Cost., che valorizzano, rispettivamente, 1 doveri inderogabili di
solidarieta e I’esigenza di rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che impediscono
I’effettiva partecipazione dei cittadini alla vita collettiva. In questo senso, la proprieta non ¢ un

diritto “egoistico” da esercitare in modo illimitato, ma un istituto che si inserisce in un tessuto di
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relazioni sociali ed economiche e che deve essere costantemente bilanciato con altri valori
costituzionalmente tutelati®’.

Quanto sostenuto ben si collega, anche, con il ruolo che ¢ possibile sostenere appartenga alla
funzione sociale nel testo costituzionale, costituendo essa “il cemento, 1’idea unificatrice, il
principio sistematico organizzatore che come tale supera I’episodio, scioglie i limiti della
disposizione eccezionale, pone i nessi tra le disposizioni particolari € colma lacune, rispetto a tutte
le norme nelle quali si pud vedere una concreta e specifica attuazione di esigenze di carattere
sociale a mezzo del diritto di proprieta”>®.

Lo stesso deve essere osservato in riferimento all’urbanistica, disciplina in parte figlia proprio di
questo impianto costituzionale, che, poich¢ “punta a guidare lo sviluppo ottimale del territorio, in
modo che questo possa assumere un assetto ordinato e tale da assicurare la convivenza sociale ¢ le
liberta individuali, [...] trova fondamento anche negli artt. 2 e 3, c. 2, Cost., che obbligano la
Repubblica a garantire 1 diritti inviolabili dei singoli e a promuovere un modello di societa civile
basato su valori di uguaglianza e solidarieta™’.

All’interno di questo quadro, ’istituto dell’espropriazione per pubblica utilita rappresenta la
manifestazione piu evidente della funzionalizzazione della proprieta: esso consente alla collettivita
di acquisire beni privati ritenuti necessari per la realizzazione di opere e interessi di carattere
generale, ponendo un limite incisivo al diritto dominicale. La stessa legittimita dell’espropriazione,
tuttavia, ¢ subordinata a due condizioni cardine: da un lato, la previsione di una causa di pubblica

utilita che giustifichi 1’ablazione; dall’altro, il riconoscimento di un giusto indennizzo al

proprietario espropriato.

37 Sul punto v. A. PREDIERI, Urbanistica, tutela del paesaggio, espropriazione, cit., 91-103, sul concetto di
funzionalizzazione della proprieta. Come osservato in S. RODOTA, Il terribile diritto, cit., 277, tuttavia: “Certo ¢ che,
per vie diverse, si consolida nel tempo una lettura riduttiva dell’art. 42 e, piu ancora, si trascura un suo corretto e
convincente inquadramento nel sistema complessivo della Costituzione: basta riflettere sulla disattenzione, foriera di
tante successive sciagure interpretative, per un’analisi dei rapporti tra i principii in materia di proprieta e la nuova
prospettazione della disciplina costituzionale dell’eguaglianza”.

B PUGLIATTI, La proprieta nel nuovo diritto, Giuffre, Milano, 1954, 278. Sulla valorizzazione della funzione
sociale in ottica solidaristica cfr. P. PERLINGIERL, La personalita umana nell ordinamento giuridico, Jovene, Napoli,
1972.

I A. SIMONATI, Urbanistica, edilizia e governo del territorio: nozioni e principi, in A. SIMONATI (a cura di), Diritto
urbanistico e delle opere pubbliche, Giappichelli, Torino, 2024, 6.
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La giurisprudenza costituzionale ha sviluppato, su questo terreno, un atteggiamento di spiccata
tutela della proprieta privata®®. La Corte, come visto, ha costantemente affermato che il sacrificio
imposto al proprietario in ragione della funzionalizzazione del bene deve trovare un limite
ragionevole e, ove tale limite venga superato, deve essere compensato da un ristoro economico.
Tale tutela opera in modo oggettivo e prescindendo dalle concrete modalita di utilizzo del bene:
anche un proprietario che da decenni non tragga alcuna utilita dal bene resta, in quanto titolare di un
diritto costituzionalmente garantito, legittimato a ricevere 1’indennita in caso di espropriazione.

A fronte di questa attenzione per la posizione del singolo, tuttavia, non si ¢ sviluppata una
giurisprudenza costituzionale altrettanto rigorosa nel valorizzare gli interessi collettivi che
potrebbero soffrire in caso di uso improduttivo, irrazionale o dannoso della proprieta privata. Si
pensi, ad esempio, ai casi di immobili lasciati in disuso per lunghi periodi, i quali spesso generano
esternalita negative sul piano economico (deprezzamento delle aree circostanti), sociale (abbandono
di spazi urbani) e ambientale (degrado, consumo di suolo non recuperato). In tali situazioni, il
diritto di proprieta continua ad essere tutelato in maniera piena, mentre non si riscontra
un’altrettanta forte protezione degli interessi della collettivita, che pure trovano fondamento in
principi di rango primario, come la tutela dell’ambiente, della salute, della dignita della persona e
del diritto all’abitare.

I1 tema dei vincoli preordinati all’esproprio offre uno spazio privilegiato per riflettere su questa
tensione. La Corte costituzionale ha piu volte chiarito che la compressione del diritto di proprieta
derivante dall’apposizione del vincolo ¢ tollerabile solo entro un arco temporale ragionevole,
individuato in cinque anni, decorso il quale deve scattare 1’obbligo di indennizzo. Tale soluzione,
ormai consolidata, rappresenta un punto di equilibrio tra le esigenze di programmazione
dell’amministrazione e la tutela dei proprietari, i quali non possono restare indefinitamente gravati

da vincoli che limitano 1’utilizzazione economica del bene.

40 Diverse osservazioni critiche sono state fatte alle piu volte citata sent. n. 55/1968: F. SPANTIGATI, G. DE
VIRGILIIS, Un esperimento di opinione dissenziente alla sentenza n. 55 del 1968 della Corte costituzionale, in Giur.
Cost., 1968, 865-874; S. CASSESE, Problemi delle ideologie dei giudici, in Riv. trim. proc. civ., 1969, 413 ss.; U.
NATOLL Orientamenti della Corte costituzionale in ordine alle garanzie della proprieta privata ex art. 42 Cost., in Riv.
trim. proc. civ., 1969, 1671 ss; S. RODOTA, La svolta “politica” della Corte Costituzionale, in Politica del diritto, 1
(1970), 37-47; B. BONOMO, La Corte e le citta: vincoli di piano regolatore, proprieta dei suoli e governo delle
trasformazioni urbane negli anni Sessanta (sentenza 55/1968), in Italia Contemporanea, n. 307/2025, 37-70; Un dono
della Corte Costituzionale alla speculazione: riconosciuto il diritto all’indennizzo, “Italia Nostra”, 1968, n. 58; A.
CARRASSI, Urbanistica nel caos?, in I’Unita, 26/6/1968, p. 2.
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Tuttavia, non sempre risulta possibile immaginare che eventuali esigenze peculiari —
potenzialmente giustificative di un termine di durata del vincolo piu lungo — caratterizzino I’intero
territorio regionale o provinciale e possano quindi trovare fondamento ed esplicita motivazione
nell’ambito della legge che, in riferimento a quel territorio, disciplina il procedimento espropriativo.
E possibile immaginare, infatti, che talvolta siano le specifiche esigenze legate alla realizzazione di
una particolare opera pubblica ad implicare la necessitd di un termine piu lungo in cui
I’amministrazione possa “vincolare” I’immobile di un privato senza dover essere costretta a
ristorare quest’ultimo necessariamente alla scadenza del quinto anno. E cido perché, magari,
particolari esigenze di programmazione e progettazione dell’opera stessa impongono che il vincolo
duri, in ipotesi, sette anni, in quanto quello ¢ il periodo necessario affinché la pubblica
amministrazione effettui particolari verifiche tecniche, acquisisca pareri, consulenze, faccia indagini
e valutazioni particolarmente sofisticate e complesse.

Una possibile via di compromesso in tal senso potrebbe consistere nel mantenere il quinquennio
come termine ordinario — in quanto ritenuto un bilanciamento adeguato — ma al contempo
riconoscere alle Regioni uno spazio normativo per introdurre ipotesi eccezionali di proroga fino, ad
esempio, a dieci anni.

Tali ipotesi dovrebbero essere tassativamente indicate dalla legge regionale o provinciale e
giustificate dal perseguimento di interessi costituzionali primari, come ad esempio la tutela
dell’ambiente, della salute, del diritto all’abitare. In tali casi, I’amministrazione procedente potrebbe
essere gravata da un onere motivazionale rafforzato, volto a dimostrare non solo la persistenza
dell’interesse pubblico, ma anche la necessita e la proporzionalita del maggior sacrificio imposto al
privato.

L’ipotesi prospettata, sostanzialmente, differirebbe dalle casistiche gia oggetto di scrutinio
della Corte — e da questa non ritenute costituzionalmente illegittime*' — per il fatto che quelle erano
leggi regionali o provinciali che fissavano ordinariamente un termine di durata del vincolo piu
lungo rispetto a quello previsto dalla legge statale, e lo facevano per ragioni riconducibili a

particolari esigenze del territorio, mentre 1’ipotesi su cui qui si propone di ragionare prevederebbe la

1 Ci si riferisce alla sent. n. 82/ 1982, con cui la Corte cost. ha ritenuto costituzionalmente legittimo 1’art. 1 della
legge della Regione siciliana 5/11/1973, n. 38, ¢ la sent. n. 1164/1988, con cui ¢ stato ritenuto conforme a Costituzione
I’articolo unico della legge prov. Trento n. 11 del 1981, che pure aveva previsto la durata decennale dei vincoli posti dai
programmi di fabbricazione.
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possibilita per le leggi regionali e provinciali di contemplare, in aggiunta al termine quinquennale
“ordinario” di durata del vincolo, anche specifiche casistiche di durata superiore. E questo perché, si
ritiene, non sempre le particolari esigenze che potrebbero condurre a ritenere costituzionalmente
legittima la previsione di un termine ultraquinquennale di durata del vincolo preordinato
all’esproprio sarebbero da ricondurre all’intero territorio regionale o provinciale ma potrebbero,
invece, caratterizzare talune situazioni specifiche interne allo stesso territorio (ad esempio delle
zone circoscritte oppure ipotesi ben individuate in cui le caratteristiche dell’opera pubblica da
realizzare impongano tempistiche piu dilatate).

Al fine di evitare che le pubbliche amministrazioni godano di una discrezionalita tale da
minare il diritto del privato, tuttavia, si ritiene che dette casistiche dovrebbero essere esplicitamente
contemplate dalla legge regionale o provinciale, la quale dovrebbe, auspicabilmente, evidenziare
come in quelle ipotesi — riconducibili a materia di competenza regionale — possa essere accettabile
la maggiore compressione del diritto del privato in ragione del bilanciamento di questo con altri
diritti fondamentali (in ipotesi, il diritto all’abitare) o con esigenze della collettivita. Inoltre, come si
diceva, il provvedimento amministrativo di apposizione del vincolo sarebbe gravato da un onere
motivazionale rafforzato.

Un simile modello consentirebbe, da un lato, di preservare la tutela sostanziale del diritto di
proprieta, evitando compressioni arbitrarie o indefinite; dall’altro, di offrire alle istituzioni
territoriali strumenti piu flessibili per affrontare contesti in cui le esigenze collettive assumono una
rilevanza tale da giustificare un prolungamento della durata dei vincoli, senza che cio si traduca
automaticamente in un aggravio finanziario per I’amministrazione sotto forma di indennizzi.

Questo tipo di riflessione chiama in campo, inevitabilmente, il tema del cd. “limite del
diritto privato”, oggetto di molteplici pronunce della Corte costituzionale*’, con cui si intende,
brevemente, quel limite (implicito*) che la legislazione regionale (o delle province autonome)
incontra nei rapporti tra privati, in ragione della riserva allo Stato della disciplina degli istituti

fondamentali del diritto civile.

42 gi vedano, ad esempio, le sentenze n. 7/1956, 109/1957, 6/1958, 154/1972, 95/2007.

43 Quantomeno fino alla riforma costituzionale di cui alla 1. cost. 18/10/2001, n. 3, in quanto, come fa notare E.
LAMARQUE in L. MUSSELLI, R. LEONARDI, E. LAMARQUE, /] governo del territorio e l’espropriazione, Giuffré, Milano,
2002, 110, riferendosi alla sottoposizione della potesta legislativa regionale al limite del diritto privato e del diritto
penale, entrambi questi limiti “derivano esclusivamente dalla giurisprudenza costituzionale, non trovando nei testi
costituzionali alcun espresso riconoscimento, almeno fino alla riforma introdotta dalla legge cost. n. 3 del 2001
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Nel caso di specie, si ritiene che una formulazione come quella prospettata potrebbe
superare il vaglio di legittimita costituzionale sul punto in quanto le previsioni regionali o
provinciali, che in parte si discosterebbero da quella statale, avrebbero ad oggetto fattispecie
esorbitanti dai rapporti prettamente interprivati. Le casistiche in cui sarebbe possibile, per la
pubblica amministrazione, apporre un vincolo preordinato all’esproprio di durata superiore a cinque
anni, infatti, dovrebbero essere caratterizzate da un risvolto ultraprivatistico, che trovi la propria
ragion d’essere in finalita ulteriori, si potrebbe dire superiori, riconducibili a materie di competenza
regionale (residuale o concorrente), come 1’urbanistica stessa e il governo del territorio, ma anche
ad esempio la tutela della salute o le politiche abitative.

La stessa Consulta ha recentemente osservato, nel dichiarare I’illegittimita costituzionale
dell’art. 19, co. 2, della legge della Regione Puglia 22/2/2005, n. 3 che “la disposizione non opera
sul terreno della legislazione urbanistica, ma, nel distaccarsi da questa, interviene solo a fini
indennitari sulla qualitas rei, recidendo ogni nesso con il valore di mercato dei relativi beni e
alterando lo statuto della proprieta, cosi invadendo la competenza statale esclusiva in materia di
ordinamento civile™**, dando rilievo, pertanto, al fatto che I’incostituzionalitd della disposizione
derivi dal suo collocarsi al di fuori della materia urbanistica, incidendo su una fattispecie di natura
essenzialmente privatistica.

L’ipotesi su cui qui si sta ragionando, invece, si differenzierebbe da quelle che hanno gia
superato il vaglio di costituzionalita non tanto dal punto di vista del merito, quanto per cio che
concerne la strutturazione della previsione normativa, che invece di prevedere una sola durata
massima, che potrebbe dirsi ordinaria, del vincolo preordinato all’esproprio, contemplerebbe
insieme a questa anche altre fattispecie di durata superiore, con i limiti di cui si ¢ detto sopra.

Cio¢, in punto potesta legislativa regionale o provinciale e limite del cd. diritto privato, non
parrebbero venire in campo questioni di natura diversa da quelle caratterizzanti le previsioni
normative regionali o provinciali aventi ad oggetto un termine di durata del vincolo
ultrquinquennale per ragioni connesse a specificita del territorio di riferimento. Questo perché, in
effetti, anche il diverso fraseggio normativo qui in esame avrebbe ad oggetto casistiche in cui il
termine potrebbe essere eccezionalmente ultraquinquennale per ragioni che sarebbero, in ogni caso,

di competenza regionale e connesse al territorio di riferimento o comunque ad esigenze

4 Sent. n. 120/2022, punto 6.2 del Considerato in diritto.
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pubblicistiche caratterizzanti la realizzazione dell’opera pubblica, e pertanto di natura
ultraprivatistica.

In conclusione, si ritiene che 1’approccio indicato potrebbe consentire di mantenere un
equilibrio tra la necessita di proteggere il diritto di proprieta da compressioni ingiustificate e
I’esigenza delle istituzioni territoriali di disporre di margini di intervento piu elastici, nei casi in cui
la tutela dell’interesse pubblico renda necessario ricorrere a vincoli di durata superiore, senza che

cio determini automaticamente nuovi oneri indennitari per la pubblica amministrazione.
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