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A mamma e nonna,
donne senza le quali
non sarei [ 'nomo che sono 0ggi.

A papa che,
nonostante il vuoto lasciato cosi prematuramente,
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‘Non chi comincia ma quel che persevera

(Leonardo da Vinci).



“Le persone dovrebbero essere indennizzate
in modo tale da non trovarsi in una situazione peggiore
di quella in cui evano prima dell’inizio dell espropriazione”
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INTRODUZIONE

Con questo lavoro, frutto di una tesi sperimentale, si propone di
studiare 'istituto dell’espropriazione sotto diversi profili, primo
fra tutti quello dell’evoluzione giuridica in relazione al contesto
storico, culturale e politico. Poi, si procede con I’analisi della re-
golamentazione vigente contenuta nel Testo Unico in materia di
espropriazioni per pubblica utilitd (D.P.R. n. 327/2001), passan-
do in rassegna tutti i profili necessari a dare una visione normati-
va complessiva dell’istituto. In particolare: le disposizioni genera-
li, loggetto e I'ambito di applicazione, la sottoposizione del bene
a vincolo, la dichiarazione di pubblica utilita, il decreto di espro-
prio, I'indennita, la cessione volontaria e la retrocessione, l'occupa-
zione temporanea, la tutela giurisdizionale. Attraverso unampia
rappresentazione risulta piti agevole indirizzarsi verso nuove fron-
tiere regolamentari di un istituto che ¢ oggetto di grande dibattito
giuridico nella societa odierna.

Per questo motivo, 'approccio prescinde da un’idea di espro-
priazione per pubblica utilita di carattere assoluto, preferendo in-
dagare quando l'utilita sia effettiva e se sono adeguatamente ri-
spettate le garanzie del privato. A seconda delle fattispecie, potra
valutarsi o0 meno un rafforzamento delle prerogative a tutela del
singolo individuo rispetto alla collettivita. In questa direzione, ¢
importante approfondire I’istituto nella regolamentazione di comz-
mon law per comprendere analogie e differenze in rapporto di re-
ciproco scambio con la cultura giuridica di civil law. Soprattutto,
osservare l'evoluzione giurisprudenziale della Corte Edu in ma-
teria di espropriazioni illegittime e di come tali pronunce si rela-
zionano con quelle della Corte Costituzionale, ¢ determinante ai
fini dello sviluppo del diritto. Il riferimento agli strumenti di re-
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golazione europei, nazionali e regionali per un‘analisi qualitativa e
quantitativa del fenomeno giuridico ¢ in grado di fornire ulteriori
e interessanti elementi di ricerca.

In effetti, sono due gli ambiti che s’intende esplorare:

— il primo consiste nell’individuazione di soluzioni per risolve-
re la questione della depotenziata difesa del privato, che ¢ de-
stinato a soccombere dietro compensazione di un’indennita
spesso non correlata alla concreta privazione patita, anche in
ragione dell’assenza di un riconoscimento della pretesa di lu-
cro cessante. A tal SCOpPO SONo messi in relazione orientamen-
ti dottrinali, pronunce dei giudici e atti amministrativi, consi-
derati funzionali a una riforma dell’istituto riguardante quei
profili giuridici che determinano maggiori criticita;

— il secondo ambito di ricerca attiene allo stretto rapporto sus-
sistente tra espropriazione e urbanistica, oltre 'impatto che
i fondi europei hanno sulla trasformazione urbana e fondia-
ria. A tal riguardo, listituto potrebbe configurarsi come un
propulsore giuridico di sviluppo economico-sociale con I’atti-
tudine a correggere le distorsioni determinate dalla compro-
prieta immobiliare che, a causa della stratificazione generazio-
nale, sta contribuendo alla depressione economica delle “aree
interne” con il rischio di comprometterne il futuro.

Concludendo, il presente lavoro intende approfondire nel com-
plesso un settore del diritto amministrativo che appare sempre piu
attuale anche con la finalita di ristabilire un rapporto tra pubbli-
co e privato capace di superare 'antagonismo tradizionale tra pub-
blica utilita e proprieta privata, contrapposizione che ha solo ridi-
mensionato 'opportunita di un’idea di societa in cui I'interesse
generale e quello individuale dovrebbero cooperare per la cresci-
ta condivisa.
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1 L’EVOLUZIONE STORICO-
GIURIDICA DELLISTITUTO

Sommario: 1.1 La tradizione romanistica — 1.2 L’etd comunale — 1.3 La
nuova codificazione — 1.4 Lo Statuto Albertino — 1.5 La legge primigenia
n.2359/1865 — 1.6 Lalegge n. 2892/1885 sul risanamento della citta di Napo-
li — 1.7 Diritto amministrativo a inizi Novecento — 1.8 Dal fascismo all’ordi-
namento costituzionale repubblicano — 1.9 Le riforme successive alla Costitu-
zione — 1.10 Il contesto normativo europeo

1.1. LA TRADIZIONE ROMANISTICA

La tematica oggetto del presente lavoro di ricerca non puo pre-
scindere dall’analisi dell’excursus storico della proprieta. Partendo
dall’epoca romana, tale diritto ¢ stato descritto dai prudentes co-
me assoluto, caratterizzato dalla poca tolleranza verso le limitazio-
ni legali.

Nonostante abbia subito dei cambiamenti col progredire della
societas romana, fin dal periodo pitt antico sembra esserci stata una
forte attenzione culturale e giuridica verso la tutela della proprie-
ta privata’. In questo contesto, ha comunque trovato un suo spa-
zio 'istituto dell’espropriazione, visto che Roma era considerata
sovrana rispetto a tutti i territori sotto il suo dominio*. Motivo per
cui, occorre chiedersi quali siano state le ragioni delle scelte e come
esse si siano evolute nel tempo.

Nel diritto romano, I'istituto dell’espropriazione si connotava
di due attivita distinte: la prima coincideva con latto unilatera-
le attraverso il quale lo Stato ordinava la cessione e disponeva la

' C. CoSTA, Storia delle fonti di diritto romano, Torino, Bocca, 1909, pp. 61-63.
2E. ALBERTARIO, Introduzione storica allo studio del diritto romano giustinia-
neo, Milano, Giuffre, 1935, p. 91.
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coercitio, mentre la seconda era caratterizzata dalla prevalenza del-
la volonta privata con la finalita di perfezionare il rapporto conse-
guente.

Lo Stato cercava di indurre alla cessione, anche con violenza, ri-
conoscendo comunque al cittadino la liberta di rifiutarsi a prestare
effettivamente il proprio consenso’. La differenza tra l'espropria-
zione romana e quella moderna si individua nella diversa consi-
derazione del volere privato: mentre una guarda all’istituto come
cessione forzosa che considera passiva la volonta, I’altra presuppo-
ne la prestazione del libero consenso del proprietario in ragione
dell’attenzione che i romani ponevano alla necessita di formaliz-
zare consensualmente l'atto impositivo?.

Dunque, nella procedura di esproprio di diritto a Roma emerge-
vano posizioni giuridiche distinte corrispondenti a momenti cro-
nologici differenti: il primo, quando il magistrato emetteva l'ordi-
ne di trasferimento, creando un rapporto obbligatorio tra lo Stato
e il cittadino, e il secondo, quando il proprietario richiesto veni-
va effettivamente indotto a trasferire la proprieta. Mentre, in fa-
se di avvio era certo che la volonta del proprietario privato restas-
se completamente separata; viceversa, nel momento successivo il
consenso diventava fondamentale per la conclusione del rappor-
to giuridico’.

Tuttavia, lo Stato romano raramente ricorreva all’appropriazio-
ne unilaterale di proprietd mediante occupazione militare o se-
questro. Si preferiva, invece, usare la coercizione per influenzare la
volonta del privato al fine di ottenere la sua accettazione al trasfe-
rimento. Questo approccio indiretto era preferito dai magistrati
che, nonostante la contrarieta ai principi dello jus civile, riconosce-
vano lo stesso la validita dei contratti stipulati sotto vis compulsi-
va.

3 U. NICOLINT, voce Espropriazione per pubblica utilita, in Enc. dir., vol. XV,
Milano, Giuffre, 1966, p. 802.

“E.DE RUGGIERO, Lo Stato e le opere pubbliche di Roma, Torino, Bocca, 1925,
pp. 162-164.

> G. PaccHIONT, Corso di diritto romano, Torino, Utet, 1920, pp. 309-311.
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La scelta di una via meno diretta sul punto discendeva si dal
dato culturale dell'osservanza della regolarita formale ma anche
dalla constatazione secondo cui garantirsi il consenso del priva-
to espropriato avrebbe legittimato giuridicamente la condotta ap-
propriativa in esame. Indipendentemente dalla 7atio, ¢ chiaro che
il metodo della coercizione costituisse una pratica di uso comune,
da ritenersi anche uno strumento politico di affermazione dell’au-
torita di Roma®.

In sintesi, ribadiamo che I'espropriazione si realizzava con un at-
to unilaterale dello Stato che, attraverso il magistrato, ordinava la
cessione e disponeva la coercizione, finalizzata a influenzare la vo-
lonta del proprietario. Solo successivamente, il consenso del pri-
vato diventava necessario per il perfezionamento del rapporto e,
di conseguenza, per considerare l’espropriazione come contratto
consensuale sul piano formale, pur se nella sostanza si determinas-
se una “vendita forzata”.

Questa impostazione non rendeva contra jus la dichiarazione di
volonta non spontanea. Infatti, in situazioni in cui il consenso fos-
se stato prestato sotto 'influenza di circostanze estranee alla vo-
lonta, come nel caso della vendita da parte del debitore dei propri
beni al fine di soddisfare i propri creditori o quelli dell’eredita, il
consenso sarebbe stato considerato valido in ragione delle proba-
bili ripercussioni derivanti dalla mancata prestazione, nonché del-
la scarsa rilevanza giuridica attribuita alle circostanze nell’ambito
delle quali veniva reso.

Nonostante 'autorita pubblica potesse costringere una persona
aun “facere”, essa non era in grado di condizionarne il “volere in-
terno” attraverso la coercizione, proprio per ’assunto secondo cui
la voluntas era considerata incoercibile. Ne derivava l'effetto per
cui il consenso, anziché essere annullato, diventava giuridicamen-

¢ P. BONFANTE, Teoria della proprieta. Lezioni anno accademico 1909-10, Pa-
via, 1910, pp. 279 ss.; anche Storia del diritto romano, Milano, 1922, p. 428;
poi Istituzioni di diritto romano, Milano, Vallardi, 1925, p. 306; ¢ specialmen-
te Corso di diritto romano, Roma, Sampaolesi, 1926, pp. 237-258.
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te libero ed efficace, configurandosi come un dovere derivato da
un comando superiore, similmente a quello delle parti costrette
dal pretore a una stipulatio in sede giudiziale. In altre parole, nel
caso in cui il proprietario non avesse voluto cedere la 7es, lo Stato
non avrebbe potuto forzarne la volonta, ferma la possibilita di ot-
tenere un consenso comunque valido pur se manifestato sotto mi-
naccia o spinta della coercitio’.

E interessante notare che i romani consideravano listituto dell’e-
sproprio come una compravendita forzata, in quanto vi erano ele-
menti comuni alla vendita civile, come 'obbligo del privato di tra-
sterire la cosa e 'obbligo dello Stato di corrispondere un’indennita
proporzionata al valore della stessa. Pero, la coercizione magistra-
tuale non rendeva il volere dell’espropriato completamente annul-
lato ma solo mediamente influenzato, il che dimostrava la grande
attenzione nei confronti della liberta individuale. Non a caso, il ri-
fiuto alla vendita del proprietario poteva paralizzare effettivamen-
te 'attivita dello Stato, come accadde con Crasso che, nel 181 a.C.,
riusci a impedire I'esecuzione di un’opera proprio grazie al suo dis-
senso formale.

Listituto della cessione forzata, non potendo essere altro che una
compravendita non spontanea, quindi era definito come “emptio
ab invito”. Cio era confermato dal fatto che lo Stato prima impo-
nesse la cessione al cittadino attraverso un atto unilaterale di vo-
lontd, creando un rapporto obbligatorio di diritto pubblico (che
non aveva definizione giuridica non essendo circoscrivibile alla so-
la sfera pubblica), e poi utilizzasse la coercizione per determinare
la volonta del cittadino, cosi favorendo I'instaurarsi di un’obbliga-
zione richiedente ai fini del suo perfezionamento l’atto di consen-
so del privato (fattispecie molto simile, se non identica, alla ven-
dita). Tale impostazione ¢ stata importante per comprendere la
natura giuridica dell’istituto, oltre al ruolo dello Stato rispetto al-
la creazione e applicazione dello stesso®.

7 A. PEROZZY, Istituzioni di diritto romano, Roma, Atheneum, 1928, p. 626.
8 A. BONFANTE, Istituzioni di diritto romano, Milano, Vallardi, 1925, p. 306.
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A conferma dell’assenza di espropri nella Roma antica ¢ presen-
te innanzitutto quello secondo cui per lungo tempo la maggior
parte del territorio romano fosse costituito da ager publicus. Lin-
teresse pubblico alla limitazione era direttamente proporzionale
all’estensione della proprieta e del potere di azione del privato sul-
la 7es. Dunque, essendo scarso il numero delle proprieta fondiarie
e piccola l'estensione dei fondsi, lo Stato poteva eseguire qualunque
opera pubblica senza la necessita di intervenire sulla proprieta pri-
vata. Se ne puo dedurre che la proprieta, qualora non avesse urta-
to gli interessi pubblici, sarebbe stata pienamente rispettata, svuo-
tando di interesse l'espropriazione. In seguito, ¢ sorta la questione
a causa dell’estensione quantitativa del latifondo privato a scapito
dei possedimenti pubblici.

Ulteriore argomento avvalorante I’assenza dell’espropriazione in
antichita era rappresentato dalla limitata attivita statale nel campo
delle opere pubbliche, quindi la necessita di costringere i privati
alla cessione di terreni o di case era rara e difficilmente verificabile.
Infatti, lo Stato avrebbe avuto maggiore interesse a espropriare ter-
reni privati nell’ambito di grandi programmi edilizi; pero, a quei
templi, l'attivita edilizia era molto limitata e le terre pubbliche era-
no estremamente estese. Va precisato chei quiriti erano molto ci-
vili e non avrebbero resistito ad acconsentire alla cessione se ’inte-
resse della comunitd romana fosse stato messo in discussione. Non
sono documentati espropri prima del 200 a.C., in ragione del fatto
che la costruzione di vie consolari e acquedotti non aveva richiesto
Iesigenza di ricorrere a queste procedure.

Poi, ¢ importante considerare il carattere sacrale del dominium
romano che, nonostante fosse andato attenuandosi nel tempo, riu-
sci a conservare alcuni suoi segni evidenti anche in epoche suc-
cessive, come nella cerimonia della /imitatio per la protezione dei
confini. Infatti, la sacralita della domus era rispettata dai romani
con un certo rigore, basti pensare alle procedure previste per la vi-
sita domiciliare. Di conseguenza, sorge la domanda se sia 0 meno
possibile conciliare questo regime di proprieta cosi tutelato con il
potere sovrano dello Stato di annullare il rapporto tra dominus e
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bene. Perché se, da un lato, si rendeva la proprieta privata intolle-
rante alle limitazioni legali; dall’altro, l'autorita romana non ac-
cettava un ridimensionamento dei suoi poteri. Il riconoscimento
dei caratteri di assolutezza e inviolabilita del diritto di proprieta ha
contribuito a confermare che I’idea dell’espropriazione fosse estra-
nea alla cultura di epoca storica, sebbene in eta classica tale conce-
zione giuridica ¢ stata rivisitata per adeguarla alle nuove esigenze’.

II titolo giuridico legittimante I'espropriazione ¢ stato oggetto
di molteplici interpretazioni da parte degli studiosi del diritto ro-
mano ma nel complesso ¢ emersa l’assenza di una sua dimostrazio-
ne documentata. Alcuni consideravano tale pratica come arbitra-
ria, altri ne individuavano il fondamento giuridico in leggi speciali
e altri ancora nell’autorita conferita dalla lex curiata de imperio.
E interessante notare che tale questione fosse gia al centro del di-
battito trai giuristi dell’antica Roma, che discutevano di un con-
temperamento tra interessi pubblici e privati'’. Il confronto tra di-
verse opinioni ha offerto I'opportunita di comprendere la natura
e le implicazioni giuridiche dell’espropriazione'’. A tal riguardo,
¢ fondamentale considerare i rapporti tra amministrazione e cit-
tadini: i romani vedevano lo Stato come un’entita assoluta in cui
la persona non aveva unautonomia in rapporto allo stesso. Per-
tanto, I’idea di individualismo, come la intendiamo oggi, non era
presente all’epoca: a Roma, I'individuo non esisteva come sogget-
to a sé stante ma era considerato una parte dello Stato, senza po-
tersi sovrapporre o contrapporre a esso. Coloro che hanno negato
Iesistenza dell’esproprio, sulla base dei principi generali della pro-
prietd romana, hanno considerato tale potere nell’'ambito del di-
ritto privato e non pubblico, oltre a trascurare le interferenze e le
influenze sussistenti tra la materia pubblicistica e quella civilistica.

> A.FusTEL DE COULANGES, La Citta antica (trad. it. PERROTTA), Firenze,
Vallecchi, 1924, pp. 66 ¢ 73-78.

" E. DE RUGGIERO, Agrariae Leges, in Enciclopedia Giuridica Italiana,
pp- 735-756.

"1 E. DE RUGGIERO, Lo Stato ¢ le opere pubbliche in Roma antica, Torino, Boc-
ca, 1925, pp. 12-14.
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In particolare, il diritto di proprieta era ispirato a criteri indivi-
dualistici visto che la sua applicazione prescindeva da limiti legali,
pero le norme dello jus civile disciplinavano rapporti tra soggetti
considerati equivalenti, mentre il diritto pubblico romano presup-
poneva un’asimmetria tra parti, in cui un soggetto era imperante
e l’altro suddito. Inoltre, il diritto romano si caratterizzava per la
mancanza di un sistema costituzionale di leggi indirizzate a limi-
tare i poteri dello Stato nei confronti dei cittadini, con I'effetto che
i magistrati godevano di un alto grado di arbitrio nell’amministra-
zione del potere pubblico esercitando una volonta statale anche
significativa. Nonostante alcune formali garanzie nella fase Re-
pubblicana e del primo Impero, la situazione di squilibrio divenne
sempre piu accentuata nel basso Impero: epoca in cui I'accentra-
mento amministrativo fu portato all’esasperazione e 'organizza-
zione costituzionale si orientd verso un socialismo avverso all’in-
dividuo.

La proprieta romana ¢ un esempio di come i criteri moderni pos-
sano essere applicati per la comprensione dei fenomeni e della lo-
ro regolamentazione nel passato. Di conseguenza, la valutazione
dell’esproprio per pubblica utilita non puo considerare solo la sto-
ria a partire dalla dichiarazione universale dei diritti del 1789, che
ha consacrato il principio moderno di inviolabilita della proprieta
insieme alle leggi atte a garantirlo, perché risulterebbe incompleta
un‘analisi non risalente dell’istituto'. Nel caso in esame, special-
mente il clima costituzionale e quello amministrativo hanno con-
tribuito in maniera decisiva a determinarne i caratteri.

A differenza del diritto moderno, in epoca romana non esisteva
un sistema organico di leggi sulla materia espropriativa e la pub-
blica amministrazione non era autorizzata esplicitamente a espro-
priare i cittadini; pertanto, la facolta di esproprio si basava sul po-
tere di autorita dello Stato nei rapporti coi privati. Preso atto della
grande diversita trai contesti temporali, va osservato che Iistitu-

2 F.M. DE ROBERTIS, Lespropriazione nel diritto romano, Roma, UErma di
Bretschneider, Studia Juridica, 1972, p. 51.
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to si connota comunque di una certa continuita nel tempo con
riferimento ai rapporti tra pubblico e privato. Tuttavia, l'odierno
impianto normativo rende differente I’applicazione della costri-
zione alla cessione forzata della proprieta rispetto all’arbitrio dei
magistrati romani nella coercitio'?, rappresentante un potere com-
pletamente discrezionale nei confronti dei cittadini disobbedienti
all'ordine dell’autorita magistratuale.

Si ¢ dibattuto a lungo sul fondamento giuridico dell’espropria-
zione, in particolare se fosse basato sulla coercizione o su leggi spe-
ciali. La menzione dell’istituto dell’esproprio nella lex Iulia, nella
lex Quinctia e nella lex coloniae Genetivae Iuliae, essendo inciden-
tale, ha fatto dedurre I'assenza di un obbligo legislativo alla cessio-
ne forzata per i romani.

E interessante la questione sulla natura dei senatoconsulti del
I secolo a.C., quali atti amministrativi interni ovvero atti obbli-
gatori per i privati. Alcuni studiosi sostengono che le costituzio-
ni imperiali possono essere considerate leggi speciali autorizzan-
ti a espropriare ma la maggioranza dubita di questa tesi, perché
nei primi tempi dell' Impero la funzione legislativa del Senato non
si era ancora affermata e il suo intervento poteva essere semplice-
mente consultivo.

Nel periodo successivo ai Severi, in epoca dioclezianea, 'Tmpe-
ratore aveva acquisito il potere di decidere in modo diretto sulla
questione in ragione di un accentramento che lo aveva reso il per-
no dell'amministrazione pubblica. L'intervento, anche se limitato
a situazioni eccezionali e di tipo contingente, esprimeva un potere
di carattere amministrativo. In alcuni casi, sussisteva solo lo scopo
di indicare al magistrato la necessita di espropriare, conseguente-
mente le costituzioni consistevano in semplici provvedimenti in-
terni, senza alcuna efficacia obbligatoria nei confronti dei citta-
dini. Si dimostra, cosi, 'autonomia del potere di espropriazione
del magistrato fondato esclusivamente sulla sua competenza, vi-

B L. AZZENA, Lespropriazione per la pubblica utilita e i provvedimenti ablato-
7i, Torino, Giappichelli, 2021, p. 77.
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sta I'assenza di necessita a dotarsi di un atto di delegazione impe-
riale'.

Dunque, in ambito romanistico, mancando una costituzionale
del diritto al dominio ovvero la positivizzazione del principio del-
la sua inviolabilita, l'autorita pubblica poteva espropriare i cittadi-
ni senza una legge che sancisse espressamente tale potere. Mentre
lo Stato era in grado di emanare una legge ad hoc, non potendo-
si avvalere di strumenti alternativi in presenza di un proprietario
particolarmente potente o resistente; invece, i magistrati applica-
vano i loro poteri per ottenere la cessione forzata della proprieta
sulla base della prassi costituzionale. Si escludeva una legge gene-
rale autorizzante I'espropriazione®, in quanto I'imperium e la coer-
citio erano illimitati nel loro contenuto e non avevano bisogno di
una legge, oltre al fatto che il rapporto speciale tra romani e pub-
blica amministrazione rendeva improbabile l'esistenza di una leg-
ge di tale portata. Se ne deduce che lo Stato potesse intervenire,
analogamente al sistema del diritto pretorio, in via autoritativa e
in contrasto con lo jus civile, per imporre norme di condotta che
riteneva necessarie per provvedere alle esigenze pubbliche.

Pur essendo i magistrati a esercitare principalmente il potere di
€esproprio, questo ¢ stato riconosciuto e regolamentato da diverse
fonti di diritto romano in quanto produttivo di effetti giuridici.
In questo modo, si ¢ attribuita maggiore importanza all’interes-
se pubblico piuttosto che a quello privato nella gestione della pro-
prieta e delle risorse della comunita'®. Il diritto d’espropriazione si
esercitava attraverso I’emissione di un comando diretto alla cessio-
ne della proprieta da parte del magistrato nei confronti del citta-
dino. Il dovere del cittadino di obbedire era basato sulla sua lealta
al sistema costituzionale, nonché al rispetto delle leggi. Durante il

" F.M. DE ROBERTIS, Lespropriazione nel diritto romano, Roma, UErma di
Bretschneider, Studia Juridica, 1972, p. 53.

5 U. ARDIZZONE, Espropriazione per pubblica utilita (procedimento), in Enc.
Dir., Milano, Giuffre, 1966, pp. 835 ss.

' E.M. DE ROBERTIS, Lespropriazione nel diritto romano, Roma, UErma di
Bretschneider, Studia Juridica, 1972, p. 55.
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periodo imperiale, a una diminuzione della scrupolosita nella ge-
stione dei casi era corrisposto un aumento dei controlli per limita-
re gli abusi di potere, dal momento che la competenza a esaminare
le contestazioni relative agli espropri era deferita agli stessi orga-
ni amministrativi che avevano emesso il provvedimento. Conclu-
dendo, anche se la separazione dei poteri avrebbe richiesto organi
pit indipendenti al fine di garantire il rispetto dei diritti, si puo af-
fermare che il sistema romano ha costituito la base storico-giuridi-
ca per 'evoluzione del diritto amministrativo moderno".

Lespropriazione poteva giustificarsi con I'esigenza della pubbli-
ca amministrazione di perseguire i propri scopi per tutelare il be-
ne comune e garantire l'ordine sociale, pur sempre riconoscendo
I'importanza della tutela della proprieta privata e la sua funzione
nella societa romana. La dottrina prevalente considerava l'espro-
priazione un negozio di diritto pubblico, unilaterale per la volonta
operante ma bilaterale per gli effetti giuridici. Le fonti concorda-
vano nel presentarla come una vendita forzata, nonostante alcune
divergenze sul ruolo della volonta che si spiegano con la moltepli-
cita di posizioni presenti nella cultura giuridica dei romani. Face-
vano eccezione quei casi in cui lo Stato poteva appropriarsi della
cosa in modo unilaterale, poiché il privato aveva perso la disponi-
bilita della cosa e la sua volonta non poteva pit influire. La rela-
tiva casistica ¢ stata riportata in vari testi dell’epoca, come la sto-
ria dell’espropriazione dei libri di Numa riportata da Livio, quella
sulle terre per la costruzione degli acquedotti pubblici di Roma, la
costituzione degli imperatori Onorio e Teodosio e la novella VII
di Giustiniano. Proprio in quest’ultima, I'obbligo alla cessione era
sancito in via generale da una legge, rendendo la volonta superflua
e mostrando come l'espropriazione fosse un’'operazione in grado di
atteggiarsi diversamente a seconda delle circostanze'.

'S. PUGLIATTY, Interesse pubblico ¢ interesse privato nel diritto di proprieta, in
Atti del primo congresso nazionale di diritto, Firenze, 1935.

'8 EM. DE ROBERTIS, Lespropriazione nel diritto romano, Roma, UErma di
Bretschneider, Studia Juridica, 1972, p. 57.
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