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Gherardo Maria Marexcul, Le garanzie nei procedimenti espropriativi, Tori-
no, Giappichelli, 2012, 233 p. Issn: 9788834835708,

Il lavoro si segnala per il suo metodo storico-comparativo. I'istituto
deiPespropriazione viene studiato nella sua evoluzione, dalla fine del Sette-
cento in avanti, e si prendono in considerazione tre ordinamenti giuridici: lo
statunitense, I'inglese e l'italiano. I1 metodo storico-comparativo non & utiliz-
zato soltanto ai fini della ricostruzione storica e dell’analisi comparatistica, ma
anche a fini pratici: allo scopo, ciog, di individuare possibili soluzioni concrete
per rafforzare nel sistema italiano le «garanzie nei procedimenti espropriati-
vi». E, questo, un impiego appropriato e utile dell’analisi storico-comparativa.

Esaminando I'espropriazione in questa prospettiva, I'A. sottolinea che la
distinzione tradizionale ¢ assoluta fra sistemi giuridici di common law e di civit
law ha mostrato forti debolezze. Secondo le interpretazioni tradizionali, i
sistemi di common layw — si pensi soprattutto all’Inghilterra e agli Stati Uniti
— sl sarebbero caratterizzati per la pressoché totale assenza di un droit
administratif, basato su poteri esorbitanti ¢ autoritativi delle amministrazioni
pubbliche; mentre i sistemi di civil law, sviluppatisi soprattutto nell’Europa
continentale, avrebbero ammesso largamente 'imperativit e il comando dci
poteri pubblici. In realtd, come Gherardo Marenghi chiaramente mostra, la
materia dell’espropriazione presenta aspetti del tutto diversi.

Innanzitutto, negli Stati Uniti, Paese di common law, 1’autoritativita
dell’esproprio & chiara fin dall’introduzione del quinto emendamento alla
Costituzione, cio¢ dal 1791, Stabilisce il quinto emendamento: «nor shall
private property be taken for public use without just compensation». C?,
dunque, l'idea del «faking», ciod dell’appropriazione unilaterale ¢ imperativa;
c’s, inoltre, la finalita di pubblico interesse, il «public use»; ¢ se P'autoritd
pubblica decide il «aking for public use», & tenuta al giusto indennizzo.

Vi sono state varie interpretazioni del quinto emendamento nella giuri-
sprudenza americana. Il «aking» ¢ stato circoscritto dapprima al «touching» o
al «grabbing», ciot a decisioni o ad operazioni che si concretano nell'appren-
sione materiale del bene privato. In seguito, la giurisprudenza ha esteso il
concetto includendovi anche il «regulatory taking», cio¢ le limitazioni gravanti
sulla proprietd privata ¢ derivanti dallattivitd di regolazione dei mercati.
Altargandosi I'idea di «taking», si sono ampliate le garanzie del privato, poiché
non solo il «touching» o il «grabbing», ma anche la «regulation» che abbia un
impatto limitativo dei diritti reali privati, impongono una «just compensation».
Lo stesso concetto di «public use» & cambiato nel tempo: & stato dapprima
sinonimo di «public purpose» per divenire, in seguito, anche «use of the
public». Come conseguenza, i giudici hanno riconosciuto il potere di espro-
priare sia per pubblico interesse che per I'interesse di privati, purché vi fosse
una finalizzazione alla fruizione collettiva: 2 il caso delle espropriazioni per la
costruzione di ferrovie, che andarono a vantaggio delle compagnie private, le
quali erano perd tenute a rendere il servizio pubblico di trasporto. In tal
modo, si & allargata la finalita dell’espropriazione, dunque si 2 esteso il potere.
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In ogni caso, nell’ordinamento statunitense vi & stata fin dalla fine del
Settecento una visione pubblicistica dell’espropriazione.

Il che sembra confermare quella recente tesi, sostenuta da Jerry Mashaw,
sccondo la qualce administrative law statunitense sarebbe nato gia dalla fine
del Settecento, pilt 0 meno nello stesso periodo della genesi del droit admi-
nistratif francese. D’altra parte, & vero che gli Stati Uniti avevano come
madrepatria I’Inghilterra, ma la Rivoluzione americana contro la madrepatria
fu guidata da generali francesi.

Passando all'Inghilterra, in quell’ordinamento I'espropriazione & piit con-
forme al modello classico del common law. 1 esproprio & definito come
«compulsory purchase», non come «laking». Si tratta, dunque, di una compra-
vendita, sia pure coattiva. C’¢ alla base di questa definizione I'immagine del
contratto. Per tutto I'Ottocento domina una visione privatistica, negoziale,
non autoritativa dell’espropriazione. Pilt che una «just compensation», al
proprietario espropriato & dovuto il prezzo del bene. Vi & una forte idea di
parita tra pubblico e privato.

Le radici storiche sono chiare e si ritrovano in John Locke e in William
Blackstone. Locke, nel Second Treatise of Government (1698) ha scritto che
nello stato di natura tutti gli uomini sono uguali, sono «tutti Re». Nel
«Commonwealth» deve esistere un «Government», ma il «Govermment» ha
come fine principale quello della «preservation of property». Va rammentato
che per Locke «property» non & solo proprieta, ma ¢ I'insieme dei diversi beni
¢ valori dell’'uomo, ciot di «Lives, Liberties, and Estates» (para. 123). Ebbene,
in nome del principio della tutela della «property», «the Supreme Power
cannot take from any man any part of his property without his own consent»
(para. 138). Si rende, dunque, necessario addirittura il consenso del privato.

E Blackstone, nei suoi Connmnentaries on the Laws of England (1768), ha
sottolineato: «so great moreover is the regard of the law for private property,
that it will not authorize the least violation of it; no, not even for the general
good of the whole community. If a new road, for instance, were to be made
through the grounds of a private person, it might perhaps be extensively
beneficial to the public; but the law permits no man, or set of men, to do this
without consent of the owner of the land» (ch. I, p. 138). Si conferma la
necessita del consenso del proprietario.

In seguito cadra I'idea del consenso, con la «compulsory purchase», ma
resterd forte idea della parita sostanziale, della pienezza delle garanzie del
privato,

In Italia, Paese di civil law, molte sono state le somiglianze rispetto al
modello inglese. Sulla base della legge del 1865, la giurisprudenza ha costruito
I’«espropriazione forzata» in modo analogo alla «compulsory purchases. Si
tratta di una vendita coattiva, E un contratto. La giurisdizione appartiene al
giudice ordinario, non solo sulle controversie relative all’indennizzo, ma anche
sulle dispute concernenti la legittimita dell’esproprio.

Questo che ’A. ha ricostruito ¢ un quadro di grande interesse ed apre
una lettura innovativa dei rapporti tra conumon law e civil law.

Nel Novecento, chiarisce poi il libro, vi & una pubblicizzazione dell’espro-
prio anche in Inghilterra ¢ in Italia. Nel nostro Paese, in particolare, la
giurisprudenza comincia a leggere in chiave di provvedimento amministrativo
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quasi tutta Pattivita della pubblica amministrazione ¢ abbandona radicalmen-
te quella che cra stata la sua visione pil privatistica dei rapporti amministra-
tivi.

E qui un ulteriore contributo rilevante di questo libro. La pubblicizza-
zione viene condotta in modi diversi e si prevedono garanzie differenti in capo
ai privati. Il sistema americano, che gid conosceva la pubblicizzazione fin
dall’entrata in vigore del quinto emendamento, predilige le garanzie procedi-
mentali, preventive al judicial review. Si muove nello stesso senso il sistema
inglese, prevedendo un meccanismo di partecipazione al procedimento am-
ministrativo di particolare ricchezza, fondato sullintervento di un’autorita
«terza» rispetto all’amministrazione espropriante e al privato espropriando,
autorita chiamata a rivedere nel merito I'intera procedura prima di confer-
mare Porder volto ad espropriare.

In Italia, invece, le garanzie procedimentali sono rimaste dietro le quinte,
e si ¢ data prevalenza alla tutela giurisdizionale successiva all’adozione del
provvedimento di esproprio. E noto che I'art. 3 dell’Allegato E del 1865, nel
quale si potevano intravedere le garanzie di partecipazione al procedimento
amministrativo, ¢ rimasto praticamente privo di attuazione. E I'A. mostra che
le garanzie di partecipazione al procedimento apposito di espropriazione,
previste dalla legge specifica coeva all’Allegato E, erano piuttosto tenui. Il
privato, dunque, ha poca voce prima dell’espropriazione ¢ pud reagire davanti
al giudice solo quando il provvedimento & stato emanato,

Nasce qui il terzo apporto interessante del libro di Gherardo Marenghi.
Quali rimedi possono essere introdotti nel nostro sistema giuridico per raf-
forzare le garanzie del privato? 1.’idea di introdurre un procedimento artico-
lato come quello proprio dell’esperienza inglese sembra all’A. poco pratica-
bile. L’amministrazione italiana si caratterizza per un’cccessiva lentezza del-
I"azione amministrativa e per difficoltd decisionali che spesso ne paralizzano
I"attivitd: un meccanismo complesso come quello inglese, incentrato su un
assetto trilaterale della procedura (con I'amministrazione espropriante, il
privato e Pautorita pubblica terza), rischicrebbe di paralizzare la nostra
amministrazione. Certo, un miglioramento delle garanzie procedimentali an-
drebbe assicurato, estendendo ad esempio la partecipazione, che ora soffre di
numerosi limiti, anche ai procedimenti generali relativi all’urbanistica e alla
gestione del territorio, cosi legati all’espropriazione.

La tutela giurisdizionale andrebbe anch’essa rafforzata e resa pit effet-
tiva. L’A. suggerisce la via del sindacato di merito del giudice amministrativo
sulle scelte dell’amministrazione espropriante. £ una soluzione coraggiosa,
che pud aprirsi a critiche, ma che ha una sua coerenza, ancora una volta sul
piano comparativo. Si pensi alla Gran Bretagna: il giudice, almeno a partire
dallo Human Rights Act del 1998, effettua un rigoroso test di proporzionalita,
ai limiti del sindacato di merito, su tutte le controversic che riguardano le
situazioni soggettive protette dalla Convenzione europea sui diritti umani e le
liberta fondamentali, tra le quali rientra a pieno titolo la proprieta. In altri
termini, la tendenza in altri ordinamenti & verso un sindacato pill penetrante
del giudice sulla sostanza delle scelte dell’amministrazione che esercita il
potere ablatorio.



RIVISTA BIBLIOGRAFICA 511

In definitiva, P'uso concreto del metodo storico comparatistico, I'indivi-
duazione delle differenze tra Italia, Inghilterra e Stati Uniti nell’Ottocento e
nel Novecento, la prospettazione di possibili cambiamenti migliorativi del

nostro sistema, fanno di questo lavoro un rilevante contributo alla dottrina del
diritto amministrativo. -

Marco D' ALBERTI



