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Interpretazione autentica di talune norme in materia di proroga
dei termini di scadenza delle occupazioni d'urgenza

Presentara il 10 marzo 1995

OnorevoLl CoLLEGHI! — La sentenza
della Corte costituzionale n. 5 del 1980 ha
dichiarato l'illegittimita dell’articolo 16
della legge 22 ottobre 1971, n. 865, nella
parte in cul stabilisce che l'indennita di
espropriazione e di occupazione tempora-
nea delle aree « edificabili » deve essere
determinata in base a valori agricoli medi.
In materia di espropriazione per pubblica
utilitd, si delineano ora due distinti orien-
tamenti, Da una parte quello della Cassa-
zione, secondo il quale, in mancanza di
nuove disposizioni di legge sui criteri di
determinazione delle indennita di espro-
priazione ¢ di occupazione d'urgenza, si
deve far riferimento all’articolo 39 della
legge 25 giugno 1865, n. 2359, che commi-
sura l'indennita al valore venale del bene
espropriato. Questa impostazione ha espo-

sto  le amministrazioni pubbliche ad
eshorsi assolutamente imprevisti ed impre-
vedibili al momento in cui sono stati ap-
provati progetti di opere pubbliche e piani
urbanistici, © — per converso — a suspen-
dere programmi di realizzazione di opere
pubbliche. Dall’altra, l'orientamento pre-
valente della legislazione: in assenza di un
criterio certo di determinazione delle in-
dennita, ha disposto a piu riprese diverse
proroghe della scadenza del termine delle
occupazioni d'urgenza.

Dopo qualche incertezza iniziale, per
cui  diverse Amministrazioni pubbliche
(principalmente comuni} hanno ritenuto
che la proroga ex lege operasse automatica-
mente, cioé¢ senza bisogno di formali atri
amministrativi che esplicitassero la vo-
lonta dell’Amministrazione di avvalersi,
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nel caso concreto, delle proroghe legali (i
testi normativi sono sempre espressi in
questi termini: « la scadenza .... & proro-
gata » non, invece, con la formula classica
« ...pud essere prorogata », come nell’arti-
colo 20, secondo comma della legge 22
ottobre 1971, n. 865, dove & scritto: « l'oc-
cupazione pud essere protratta fino a cin-
que anni »), la Cassazione, con la sentenza
del 20 gennaio 1987, n. 465, e, successiva-
mente, con altre pronunce, ha affermato
che le proroghe ex lege non operano auto-
maticamente, ma devono essere espressa-
mente richieste dalla pubblica amministra-
zione. Peraltro, la stessa Cassazione, a se-
zioni riunite, con sentenza n. 7826, del 15
luglio 1991 affermava il contrario.

Molti comuni hanno continuato a com-
portarsi come se tali proroghe operassero
automaticamente. Le occupazioni sono
pertanto divenute illegittime ed ora le am-
ministrazioni si trovano costrette a pagare,
invece delle indennita di cui all’articalo 5-
bis del decreto-legge 11 luglio 1992, n. 333,
convertito, con modificazioni, datla legge 8
agosto 1992, n. 359, risarcimenti di danni
{calcolati sui valori di mercato delle aree,
con rivalutazioni, interessi e guant’altro)
per occupazioni divenute illegittime e per
espropriazioni non effettuate neil termini.

E evidente che il legislatore, che ha
disposto le proroghe ex lege sopra indicate,
intendeva consentire alle amministrazioni
pubbliche di realizzare opere in attesa
della legge statale sui nuovi criteri di
determinazione dell’indennita di esproprio
{decreto-legge n. 333 del 1982, articolo 5-
bis) senza dover sostenere costi esorbitanti
di acquisizione delle aree. Dopo il vuoto
creato dalla sentenza della Corte costitu-
zionale n. 5 del 1980, l'intenzione del legi-
slatore non poteva essere diversa, conside-
rato il grande ritardo nella fissazione di
nuovi criteri di determinazione delle in-
dennita di esproprio.

Quando si parla di proroga dell’'occupa-
zione d'urgenza, non vi ¢ dubbio che il
legislatore intenda anche « proroga del ter-
mine di espropriazione » (perché ogni oc-
cupazione d'urgenza ¢ finalizzata all’espro-
priazione e perché ¢ in riferimento al

momento espropriative che entra in gioco
la determinazione dell'indennitd di espro-
priazione): fenomeno di formazione delle
leggi tutt'aliro che infrequente, se la dot-
trina giuridica e la stessa giurisprudenza
ammeliono, come canone ermeneutico
delle leggi, anche il noto brocardo minus
dixit quam voluit.

Pertanto le proroghe, siccome riferite
alle « occupazioni in corso » (sempre le
leggi citate hanno usalo quesia espressio-
ne), devono intendersi automatiche. In
realtd linterpretazione dell’efficacia auto-
matica delle proroghe ex lege sembra con-
naturata alla ratio delle proroghe stesse,
ciog alla finalita di prolungare i termini di
definizione dei procedimenti espropriativi
fino all’emanazione della nuova legge sui
criteri di determinazione delle indennita di
espropriazione e di occupazione di aree
« edificabili ». Si evitano cosi le nefaste
conseguenze del ritardo statale nel legife-
rare sui nuovi criteri di determinazione
delle indennita espropriative e del princi-
pio giurisprudenziale della commisura-
zione delle indennita al valore venale delle
aree edificabili.

Molte amministrazioni locali, indotte in
errore da leggi mal formulate, in buona
fede sono incorse in situazioni procedimen-
tali « illegittime » {per scadenza dei ter-
mini di occupazione e di espropriazione) e,
sono ora costrette a pagare, a titolo risarci-
torio, somme Ingenti commisurate ai va-
lori di mercato (che, in giudizio, tendono,
di solito, a lievitare oltre ogni ragionevo-
lezza)., Sembra pertanto giusto ed oppor-
tuno che il legislatore, rimediando ad una
formulazione normativa imprecisa ed in-
sufficiente, intervenga con una norma di
interpretazione.

La presente proposta di legge nell’arti-
colo unico dispone che le proroghe dei
termini di scadenza delle occupazioni di
urgenza, si intendono riferite anche ai pro-
cedimenti espropriativi in corsc alle sca-
denze previste nelle singole leggi e si in-
tendono efficaci senza bisogno di atti di-
chiarativi delle amministrazione proce-
denti. In questo modo, si pone rimedio alla
confusa situazione creata da norme fretto-
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lose ed imprecise, che stanno depaupe-
rando i bilanci di non poche amminisira-
zioni locali e si evita il necessario esborso
finanziario dello Stato per coprire i mag-
giori oneri sostenuti dalle amministrazioni
locali per le indennita di esproprio.

La proposta di legge non comporta,
quindi, costi aggiuntivi per la finanza pub-
blica: al contrario, consente di risparmiare

consistenti risorse finanziarie. Basti pen-
sare che la legge 27 ottobre 1988, n. 458,
ha autorizzato la Cassa depositi e prestiti a
concedere ai comuni mutui per un importo
complessivo di lire 1.800 miliardi a titolo
di concorso dello Stato alla spesa degli
enti locali, per i maggiori oneri sostenuti
per l'esproprio di aree destinate ad inter-
venti di pubblica utilita.
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PROPOSTA DI LEGGE

ArT. 1.

1. Le proroghe dei termini di scadenza
delle occupazioni di urgenza, stabilite: nel-
I'articolo 5 della legge 29 luglioc 1980,
n. 385: nell'articolo 1, comma 5-bis, del
decreto-legge 22 dicembre 1984, n. 901,
convertito, con modificazioni, dalla legge
1° marzo 1985, n. 42; nell’articolo 14,
comma 2 del decreto-legge 29 dicembre
1987, n. 534, convertito, con modificazioni,
dalla legge 29 febbraio 1988, n. 47; nell’ar-
ticolo 22 della legge 20 maggio 1991,
n. 158, si intendono riferite anche ai pro-
cedimenti espropriativi in corso alle sca-
denze previste nelle singole leggi e si inten-
dono efficaci anche in assenza di atti di-
chiarativi delle amministrazioni proce-
denti.
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