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Introduzione

L’idea di proprieta privata ha radici antiche, tanto da poter-
si dire connaturata ad ogni societa, sin dalle pit primitive. A
tale affermazione strettamente si correla la considerazione di
come non vi sia stato ordinamento che non abbia riconosciuto
la prevalenza dell’interesse pubblico su quello del privato pro-
prietario.

Se Il'istituto puo dirsi dunque immanente, la concezione della
proprieta e la disciplina dei limiti che ad essa possono essere ap-
posti nell’interesse generale variano invece, nella realta storica, a
seconda dei caratteri che I'ordinamento assume di volta in volta,
con particolare riferimento alla sua connotazione in termini di
forma di stato.

Volendosi riferire all’esperienza dell’Ttalia unitaria, ¢ agevole
osservare la diversita della concezione proprietaria nel passag-
gio, segnato dalla Costituzione repubblicana, dallo stato liberale
a quello sociale.

Mentre lo Statuto albertino qualificava la proprieta come di-
ritto individuale «inviolabile», secondo la visione quasi sacrale
propria dell’ideologia borghese, la Costituzione adotta una di-
versa prospettiva, ponendola nell’ambito dei «Rapporti econo-
mici» e dedicando attenzione soprattutto alla «funzione sociale»
che puo legittimarne i limiti.

Una piu attenta analisi rivela perd come la possibilita di li-
mitare la proprieta per fini di interesse generale fosse gia ben
presente proprio nel periodo in cui di questa si affermava la fon-
damentalita.

Cio ¢ dimostrato, per un verso, dall’ampia possibilita data,
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dal codice civile, al legislatore di apporvi limiti anche senza in-
dennizzo; per altro verso, dal fatto che proprio in quel periodo
nascesse ['urbanistica moderna e muovesse i primi passi quella
pianificazione territoriale che inevitabilmente determinava effet-
ti, e spesso sacrificava, la stessa proprieta.

A segnare le differenze tra le due forme di stato, dunque, pit
che la concezione della proprieta (una volta acquisito che la sa-
crificabilita, o non intangibilita, ne costituisce a ben vedere tratto
comune) & piuttosto I'approccio alla «questione indennitaria».

Cio risulta evidente a ripercorrere i diversi momenti dell’e-
voluzione legislativa dello stato liberale e successivamente quelli
dell’attuazione costituzionale, tra i quali le piu significative diffe-
renze si riscontrano proprio in relazione ad essa.

Mentre nello stato liberale la fondamentalita del diritto di pro-
prieta era salvaguardata, nel momento della sua ablazione, dal ri-
conoscimento di una «giusta indennita» di esproprio, considera-
ta equivalente al suo valore di mercato (cio che valeva peraltro ad
assicurare un trattamento privilegiato ai proprietari immobiliari
rispetto agli altri a cui, come si & detto, non sempre un ristoro era
riconosciuto), nello stato sociale la prima fase posz-costituzionale
puod dirsi caratterizzata dalla costante (e, all’esito, vana) ricerca
di un punto di equilibrio tra 'interesse della collettivita e quello
del privato proprietario che valesse a esprimere i postulati della
nuova forma di stato sociale.

Equilibrio che, come I'excursus sull’evoluzione normativa mo-
stra, era ricercato (essenzialmente, se non esclusivamente) attra-
verso la modulazione dei fattori costituiti dall’az e dal guantum
dell’indennizzo (e su quest’ultimo in modo particolare).

Se I'an dell’indennizzo non poteva essere messo in discussio-
ne per i casi di espropriazione formale, in quanto imposto dal
terzo comma dell’art. 42 della Costituzione, molto discusso fu
invece il tema dell’indennizzabilita 0 meno delle espropriazioni
sostanziali, risultanti dall’attivita amministrativa di pianificazione
urbanistica.

Ancor pit ha impegnato dottrina e giurisprudenza la questio-
ne, involvente rilevanti profili indennitari (o meglio «ristoratori»,
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dal momento che le diverse elaborazioni hanno alternato solu-
zioni indennitarie in senso proprio a soluzioni risarcitorie), della
espropriazione zllegittima, con la cui creazione I'incapacita della
classe politica (sia a livello legislativo che amministrativo) di con-
cepire un’attuazione costituzionale ragionevole e coerente si &
mostrata in tutta la propria evidenza.

Per quanto qui specialmente interessa, ¢ comunque la questio-
ne indennitaria a costituire la chiave di volta delle politiche poste
in essere nella prima fase post-costituzionale per dare attuazione
allo stato sociale.

Fase invero assai lunga; potendosi collocare dal 1948 fino a
quella che puo essere definita come la «svolta del millennio».

E infatti proprio in corrispondenza del passaggio di secolo e
di millennio che i tentativi di ricerca di un equilibrio, sino ad
allora condotti, si sono rivelati affatto inadeguati a corrisponde-
re alle nuove tendenze dell’agere amministrativo, caratterizzate
dalla tensione verso la realizzazione di un’amministrazione piu
democratica, fondata su un diverso rapporto tra autorita pubbli-
ca e cittadino.

Inadeguati, come i giudici sovranazionali hanno rimarcato,
nella nuova prospettiva europea che ¢ andata delineandosi con
sempre maggiore peso e autorevolezza.

Ma inadeguati, fors’anche, e pit in radice, a dare attuazione
proprio ai principi posti dalla Costituzione, e soprattutto ai po-
stulati dello stato sociale.

Scopo di questo studio ¢ fornire elementi per una rinnovata
riflessione sul tema; una riflessione che a vent’anni dalla svolta
del millennio pare matura per essere affrontata.
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