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infi ne, vi deve essere una pubblica uti-
lità, un interesse generale, che giustifi ca, 
quale motivo di interesse superiore, la 
realizzazione dell’opera.

Il legislatore, in ossequio al dettato costi-
tuzionale, ha emanato la legge 2359 del 1859, 
che è stata il testo fondamentale in materia 
di espropri per quasi un secolo e mezzo.

Con il decreto del presidente della 
Repubblica n. 327 dell’8-6-2001 è stata 
abrogata la «vecchia» legge fondamen-
tale, unitamente ad altre 140 norme in 
qualche maniera connesse, per andare a 
sostituire il tutto con un Testo unico con 
la funzione di norma quadro.

Il Testo unico 327/2001, poi modifi -
cato dal decreto legislativo n. 302/2002, 
completamente operativo e vigente da 
giugno 2003, prevede una serie di fasi 
standard per il procedimento, che ten-
tano di dare organicità e chiarezza a una 
procedura che porta a una «violazione» 
legale del diritto di proprietà costituzio-
nalmente protetto e tutelato.

Il procedimento
L’iter espropriativo è composto di più 

fasi che sono sommariamente sintetiz-
zate nella fi gura 1. Facendo riferimento 

● all’utile articolo 8 del Testo unico, i pre-
requisiti affi  nché possa essere emanato 
un decreto di esproprio sono tre:

che l’opera da realizzarsi sia prevista 
nello strumento urbanistico generale 
e che sui beni immobili in oggetto sia 
stato posto un vincolo preordinato al-
l’esproprio;

vi sia stata la dichiarazione di pubbli-
ca utilità;

sia stata determinata, anche se in via 
provvisoria, l’indennità dovuta. 

Se le ultime due fasi sono propriamen-
te connesse al procedimento espropriati-
vo, la prima è più strettamente di natura 
urbanistica; è forse anche la fase dove il 
cittadino ha maggiori possibilità di in-
tervento in quanto una volta localizzata 
l’opera è quanto mai arduo che la scelta 
venga radicalmente stravolta.

Il vincolo imposto, da un punto di vista 
urbanistico ha durata quinquennale, rende 
il terreno inedifi cabile per altri scopi e può 
essere reiterato solo con un parere motiva-
to della Pubblica amministrazione.

In questa prima fase del procedimento 
la limitazione imposta alla proprietà (li-
mitata dalla compressione fi no alla sop-
pressione dello jus edifi candi) non pre-
vede indennizzi per il cittadino.

●

●

●

Come affrontare
una procedura di esproprio

di Roberto Bandieri, 
Gianni Guizzardi

C ome molti sanno si deve ricor-
rere all’esproprio per pubbli-
ca utilità in tutti quei casi in 
cui è necessario realizzare un 

opera su immobili (terreni e fabbricati) 
non di proprietà dell’ente che intende 
realizzare tale opera.

Gli esempi concreti sono nel vissuto 
di tanti agricoltori: la strada, l’impian-
to sportivo, la scuola, l’isola ecologica e 
quant’altro Comuni, Provincie, enti dello 
Stato e territoriali abbiano realizzato su 
beni di loro proprietà. 

Nel nostro Paese la proprietà privata è 
garantita e tutelata quale diritto del singolo 
cittadino, con la sola eccezione, appunto, di 
quanto prevede la Costituzione, all’articolo 
42, 3° comma, il quale dispone che «la pro-
prietà privata può essere, nei casi preveduti 
dalla legge, e salvo indennizzo, espropriata 
per motivi di interesse generale».

Si manifestano perciò tre caratteristi-
che fondamentali dell’esproprio:

è regolato da leggi speciali;
deve essere previsto un indennizzo per 

il sacrifi cio che il cittadino patisce in fa-
vore delle collettività;

●
●

I DIRITTI E GLI OBBLIGHI CHE L’ESPROPRIATO DEVE CONOSCERE●

La redazione dello stato 
di consistenza 
è la fase della 
procedura di esproprio 
più importante: 
è necessario che 
venga descritta 
adeguatamente
per dare una base 
certa alla successiva 
fase di determinazione 
dell’indennità

L’esproprio parziale di un immobile crea spesso aree non più profi cuamente 
utilizzabili che devono essere valutate e indennizzate
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La signifi cativa innovazione del Testo 
unico consiste, per questa fase, in una de-
terminata, e ben espressa, volontà di ren-
dere il cittadino partecipe fi n dalle prime 
fasi del procedimento che va a formarsi.

È quindi stata prevista la notifi ca di-
retta ai cittadini, oppure la pubblicazio-
ne di un avviso su uno o più quotidiani 
di livello nazionale o locale, della noti-
zia dell’avvio del procedimento per la 
apposizione del vincolo preordinato al-
l’esproprio. Nei successivi 30 giorni il 
cittadino può prendere visione dei ma-
teriali, delle relazioni e della cartografi a 
che è di suo interesse; in detto termine 
può altresì presentare osservazioni alla 
Pubblica amministrazione.

Una volta sottoposte le aree a vincolo 
preordinato all’esproprio (articoli 9-11 
del Testo unico) si passa alla dichiarazio-
ne della pubblica utilità che ha più moda-
lità per essere emanata, giungendo però 
sempre al risultato fi nale di rappresen-
tare il «sigillo» uffi  ciale per la successiva 
realizzazione dell’opera.

L’accesso 
ai fondi

Una delle ricorrenti lamen-
tele e un frequente motivo di 
lite tra gli espropriandi e gli 
enti esproprianti è dato dal-
l’accesso ai fondi prima del-
l’esecuzione delle opere, e ben 
prima delle trattative sugli in-
dennizzi.

Al fi ne di fare chiarezza è 
bene ricordare che seguendo 
le procedure di autorizzazio-
ne e comunicazione previste 
dal Testo unico è consenti-
to al soggetto espropriante 
accedere ai fondi privati per 
rilievi e misure anche prima 
della formale immissione in 
possesso e ben prima di aver 
corrisposto alcun indenniz-
zo. Si tratta solitamente di 
operazioni preliminari di ri-
lievo e misurazione, spesso 
poco invasive, che ancorché 
ledano il diritto di proprie-
tà, lo fanno in maniera le-
gittima.

Altro discorso ovviamen-
te vale qualora nel compi-
mento di queste operazioni 
si arrecassero dei danni, in 
tal caso essi dovranno cer-
tamente venire rilevati tem-
pestivamente e saranno in-
dennizzati.

L’immissione in possesso 
e la redazione

dello stato di consistenza
Momento fondamentale per la proce-

dura espropriativa è la redazione dello 
stato di consistenza.

Si tratta di un lavoro che può essere 
svolto in contraddittorio tra espropriante 
ed espropriato; in alternativa lo stato di 
consistenza viene redatto da un incari-
cato dell’espropriante con la presenza di 
due testimoni.

In questa fase, preceduta da una formale 
comunicazione all’espropriato della data e 
ora in cui sui luoghi dove verrà realizzata 
l’opera si recheranno i tecnici, si procede 
alla dettagliata e specifi ca descrizione, 
mappale per mappale, dello stato dei luo-
ghi e delle colture. Vanno adeguatamente 
descritte, misurate dove necessario, foto-
grafate e rese in forma ben comprensibi-
le, tutte le colture esistenti, le strutture 
fondiarie, gli arboreti e quant’altro possa 

essere utile a determinare una indennità 
che potrà essere valutata anche a distanza 
di molti anni da un perito del Tribunale 
che, con ogni probabilità, eff ettuerà i so-
pralluoghi a opere realizzate e terminate, 
magari da molto tempo. 

È assai frequente una deliberata sotto-
valutazione dell’importanza di una re-
dazione professionale dello stato di con-
sistenza; spesso il soggetto espropriante 
tenta di compattare i tempi per questa 
operazione, mettendo in calendario le im-
missioni in possesso a tamburo batten-
te, per concedere poco tempo e spazio 
tra una immissione in possesso e quel-
la della ditta catastale successiva, oppu-
re giungendo a questa fase con i verba-
li sommariamente già precompilati con 
poche e sommarie informazioni, non di 
rado approssimative quando non errate, 
e, spesso, senza avere adeguatamente in-
dividuato le aree oggetto di acquisizione, 
in modo che sia poi impossibile descrive-
re adeguatamente un bene di cui non si 

conoscono i confi ni.
È evidente perciò l’impor-

tanza di una presenza pro-
fessionale qualifi cata e con 
esperienza specifi ca che sap-
pia richiedere con la ferma 
determinazione necessaria 
che le aree vengano indivi-
duate in modo preciso (ma-
gari picchettandole), che tut-
te le dichiarazioni vengano 
messe a verbale, così esatta-
mente come sono dettate dal-
l’espropriato, senza modifi -
che o aggiunte, od omissioni 
e che vengano allegati tutti i 
documenti che servono a de-
scrivere al meglio il fondo.

A tale proposito è utile che 
un tecnico abilitato iscritto a 
un albo con competenze spe-
cifi che, e con un congruo an-
ticipo, predisponga una rela-
zione descrittiva di dettaglio, 
corredata di planimetrie, foto, 
mappe, eventuali contratti in 
essere, e tutto quanto occorre 
a dimostrare l’entità dei danni 
che l’azienda andrà a patire.

Il ruolo del professionista, 
che, è bene ricordarlo, in que-
sta fase si limita a descrivere e 
non deve chiedere o propor-
re cifre, è fondamentale per 
dare una base certa di lavoro 
per la futura fase di determi-
nazione delle indennità, che 
con ogni probabilità si svol-
gerà a opere realizzate.

A sentenza la determinazione
dell’indennità definitiva

Pagamento 
delle somme pattuite Richiesta

terna tecnica
Commissione

provinciale espropri

Accettazione Rifiuto

Pagamento Causa in Corte appello

Determinazione
indennità

Stipula dell’accordo 
di cessione

Deposito indennità proposta
alla Cassa Depositi e Prestiti

da parte dell’autorità espropriante

Nomina, epletamento incarico, 
deposito relazione e fissazione
indennità definitiva proposta

Determinazione indennità provvisoria

Decreto di esproprio

ACCETTAZIONE INDENNITÀ RIFIUTO INDENNITÀ

APPOSIZIONE DEL VINCOLO PREORDINATO ALL’ESPROPRIO ALL’AREA

Dichiarazione di pubblica utilità

FIGURA 1 - Le fasi del procedimento espropriativo
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Lo stato di consistenza assume perciò la 
veste di ultima chance, per l’espropriato, 
di mostrare e descrivere adeguatamente 
la propria consistenza immobiliare.

L’esproprio parziale
L’articolo 33 del Testo unico indica, 

con apparente semplicità, le modalità 
con le quali si calcola l’indennità de-
fi nitiva.

Il caso più frequente è quello in cui 
vi è un esproprio parziale, dove si ha 
cioè la sottrazione di una parte del-
l’immobile rispetto alla totalità.

In queste fattispecie si può avere la 
creazione di relitti, cioè aree residue, 
non più economicamente e profi cua-
mente utilizzabili da un punto di vista 
tecnico, e che debbono essere valutate 
e indennizzate.

In numerose altre situazioni vi pos-
sono essere aggravi degli oneri di col-
tivazione e di gestione 
dei fondi a causa di al-
lungamenti dei percorsi 
dei mezzi agricoli, mag-
giori oneri sui costi del-
la sicurezza, necessità di 
maggiori attenzioni per 
la creazione di confi ni 
a rischio e spese più al-
te per l’allestimento di infrastrutture 
(fossi e carrai), o di allestimenti per 
la coltivazione (ancoraggi di testate, 
ristrutturazioni di impianti di irriga-
zione, ecc.).

La determinazione dell’indennità, 
come accennato semplice dal punto di 
vista normativo, prevede che «il valore 
della parte espropriata è determinato 
tenendo conto della relativa diminu-
zione del bene»; si riconferma perciò il 
criterio, già previsto con la precedente 
legge, del valore diff erenziale (valore del 
fondo prima dell’esproprio meno valore 
del fondo residuo dopo l’esproprio).

Questa metodologia va perciò appli-
cata caso per caso, non è riconducibile 
a schemi precostituiti, ma deve preve-
dere per ciascun caso una approfondi-
ta analisi dello stato del fondo ex an-
te (cioè prima della realizzazione del-
l’opera) e di ciò che residua dopo la 
realizzazione dell’opera pubblica.

Si tratta di un lavoro complesso e ar-
ticolato da un punto di vista estimativo 
e che deve prevedere una descrizione e 
una valutazione degli immobili prima 
dell’esproprio, andando anche a cercare 
tutte le problematiche che andranno a 
insorgere a seguito della realizzazione 
dell’opera pubblica. 

L’indennità provvisoria 

La prima indennità che viene notifi cata 
(proposta) all’espropriato è la cosiddetta 
indennità provvisoria.

La legge impone al soggetto che realizza 
l’opera, una volta divenuto effi  cace l’atto 
che dichiara la pubblica utilità, di dare no-
tizia ai proprietari delle somme off erte.

Il proprietario, quindi, nei successivi 30 
giorni, può presentare osservazioni scrit-
te, depositare documenti e dare tutte le 
motivazioni che ritiene utili a descrivere e 
quantifi care il danno che andrà a patire. 

L’indennità provvisoria sostanzial-
mente si limita a un’off erta tenendo 
conto delle colture presenti o di quelle 
catastalmente dichiarate e delle super-
fi ci di progetto; non sono considerati 
i danni accessori, i danni indiretti, la 
creazione di servitù e gli aggravi.

Si tratta di una prima approssimazione 
che spesso, proprio per la sua genericità 

e lo scarso approfondi-
mento, è assai lontana da 
una possibile reale deter-
minazione dell’indenni-
tà defi nitiva.

Al proprietario non re-
sta perciò che rifi utare la 
somma off erta (anche so-
lo lasciando trascorrere 

30 giorni senza comunicare nulla, vale 
cioè il silenzio-rifi uto), successivamente 
è necessario produrre documenti e re-
lazioni atti a dimostrare il danno reale 
e chiedere l’attivazione, se lo si ritiene, 
della terna tecnica.

L’indennità defi nitiva
Nel caso di terreno agricolo, ovvero con 

tale destinazione sia di fatto sia di diritto, 
cioè dove un certifi cato di destinazione 
urbanistica dichiari l’area come agricola, 
la determinazione dell’indennità defi ni-
tiva ha come base il valore agricolo.

La nuova formulazione del Testo uni-
co consente di superare il tema del va-
lore agricolo medio e di computare gli 
indennizzi sulla scorta del reale valore 
venale del bene riferito alle colture ef-
fettivamente praticate sul fondo.

Il concetto di valore agricolo medio 
(vam) riemerge solo nella fase in cui si 
deve riconoscere una maggiorazione al 
proprietario coltivatore diretto o impren-
ditore agricolo professionale (art. 40, 4° 
comma del Testo unico). 

All’affi  ttuario insediato sul fondo in cor-
so di esproprio da almeno 1 anno, spetta 
una indennità per avere dovuto lasciare il 
fondo pari a quella del proprietario. 

L’indennità defi nitiva deve ricompren-
dere, oltre alla somma spettante per il 
valore agricolo dei metri quadrati di ter-
reno eff ettivamente sottratti, anche una 
somma che tenga conto dei danni che ta-
le sottrazione ha provocato in relazione 
all’esercizio dell’azienda agricola.

Il concetto di esercizio dell’azienda agri-
cola è assai complesso, ma molto aff asci-
nante da un punto di vista dell’estimo per-
ché consente al proprietario del fondo di 
descrivere e veder valorizzato il proprio 
bene non solo come patrimonio, ma co-
me azienda, cioè unire l’aspetto fondiario 
(i singoli mappali espropriabili) a quello 
aziendale e gestionale (la funzionalità po-
tenzialmente compromessa) dell’azienda.

La considerazione globale del reale im-
patto che un’opera di pubblica utilità ha su 
una gestione aziendale è l’unica possibilità 
di giungere a una determinazione corretta 
dell’indennizzo che non veda l’ablazione 
di una parte come un elemento ininfl uente 
sul tutto, ma che considera l’entità azienda 
agricola come un unicum, come un corpo 
intercorrelato e connesso.

Spesso un esproprio importante, sia 
in termini di percentuale espropriata 
sul totale o di modo di attraversamen-
to, ha impatti gravi sulla gestione e le 
necessità del parco macchine, porta a 
riordini del personale, all’impossibilità 
a onorare contratti assunti, alla perdita 
di capacità commerciale e all’incapacità, 
in breve, di restare in un ambito produt-
tivo economicamente conveniente.

Le esigenze di brevità impongono di 
omettere qui il discorso sugli indennizzi 
di aree edifi cabili, legalmente edifi cate o 
non legalmente edifi cate. 

La terna tecnica
È stata una signifi cativa innovazione, 

introdotta dal Testo unico, la possibilità 
di tentare la determinazione dell’inden-
nità defi nitiva non tramite la Commis-
sione provinciale espropri, ma a seguito 
del lavoro di una terna tecnica costitui-
ta da: un professionista indicato dalla 
parte espropriata, uno nominato dal-
l’ente espropriante e un terzo nominato 
dal presidente del Tribunale dove l’opera 
verrà realizzata.

Questi tre tecnici, si badi bene, non sono 
arbitri e pertanto la procedura che seguo-
no non è quella dell’arbitrato, ma opera-
no come un pool di professionisti, tecnici 
e competenti nel campo dell’estimo, e de-
positano una relazione di stima, per quan-
to possibile all’unanimità, contenente una 
descrizione del bene oggetto dell’esproprio, 
le posizioni dei due tecnici nominati dalle 

Se la proposta 
della terna tecnica 
è accettata, 
i pagamenti 
sono molto celeri

▶
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parti e la valutazione dei danni diretti e in-
diretti, nonché tutte le considerazioni che il 
gruppo di valutatori intende proporre.

L’aspetto assai interessante di questa 
possibilità prevista dalla legge risiede in 
tre elementi caratterizzanti la procedu-
ra, che sono oltremodo qualifi canti e che 
meritano grande attenzione e ne consi-
gliano la scelta per la maggior parte dei 
casi di espropriazione per pubblica utili-
tà, dove non vi sia accordo preventivo. 

Il primo elemento è l’estrema celerità 
della procedura; in 90 giorni dalla no-
mina dell’arbitro a cura del Tribunale la 
terna deve portare a termine il proprio 
lavoro salvo proroghe concesse solo per 
«eff ettive e comprovate diffi  coltà». 

Altro elemento, sempre relativo al com-
pattamento dei tempi di procedura, è che, 
qualora entrambi i soggetti accettino i 
valori proposti anche i tempi di paga-
mento sono assai celeri e consentono al 
proprietario di vedere chiuse vicende che 
se aff rontate nelle aule delle Corti d’appello 
vedrebbero tempi certamente superiori al 
decennio e costi piuttosto rilevanti.

Da un punto di vista meramente tec-
nico, invece, la terna opera con la più 
ampia facoltà discrezionale per anda-
re a valutare anche gli aspetti più di 
dettaglio dei danni patiti e patendi, si 
occupa della determinazione anche dei 
danni indiretti e ha tempo suffi  ciente (90 
giorni) per compiere un lavoro accurato 
e approfondito, oltre a non avere nessun 
vincolo di procedura.

Chi paga il lavoro dei tecnici della ter-
na? La norma prevede che paghi:

l’ente espropriante, se il valore che emer-
ge è superiore di almeno un decimo rispet-
to all’indennità provvisoria off erta;

l’espropriato, se il valore che emerge 
dal lavoro della terna è inferiore all’in-
dennità provvisoria;

metà ciascuno tra espropriante ed 
espropriato, se il valore fi ssato dalla ter-
na è compreso tra l’indennità provviso-
ria e un decimo in più.

In pratica, nella stragrande maggio-
ranza dei casi tutte le spese tecniche so-
no a carico dell’espropriante.

Accordi speciali 
Oltre al Testo unico, a tutte le leggi spe-

ciali e alle norme regionali in materia di 
espropri, talune Amministrazioni locali 
ed enti esproprianti hanno provveduto a 
redigere accordi quadro o linee guida volte 
a semplifi care il procedimento di determi-
nazione dell’indennizzo.

Tra le più rilevanti si ricordano gli ac-
cordi tra Tav-Italferr e Cepav Uno da una 

●

●

●

●

●

●

parte e le maggiori associazioni profes-
sionali agricole dall’altra; tale documento 
ha rappresentato un momento importante 
per l’estimo degli espropri, in quanto sono 
stati messi a punto, per la prima volta, dei 
meccanismi utili a dare una concreta ap-
plicazione ai criteri di indennizzo generali. 
Successivamente si sono avuti altri accordi-
quadro sia per gli espropri del passante di 
Mestre (Venezia), sia per le servitù impo-
ste da alcuni metanodotti Snam.

La regolamentazione speciale ha la ca-
ratteristica di «automatizzare» i calcoli 
delle indennità defi nitive, accelerando le 
procedure da un lato, ma rendendo poi 
più complessa e in salita, dall’altro, la ge-
stione di tutte quelle casistiche complesse 
(aree relitto vaste, danni gestionali gravi, 
incidenza dei danni indiretti maggiore di 
quella relativa ai danni diretti, ecc.) che 
sfuggono alla schematizzazione.

Pertanto gli accordi speciali sono uno 
strumento molto utile nella determina-
zione delle indennità, ma devono essere 
applicati nella consapevolezza che sono 
soltanto delle linee guida non contemplan-
ti casi, che per particolari caratteristiche 
intrinseche, necessitano di una diversa ap-
plicazione di tali accordi.

L’altro elemento di valutazione che è 
bene tenere in considerazione è che, per 
quanto condiviso e diff uso, un accordo ge-
nerale rimane uno strumento ad adesione 
volontaria che non può assumere valenza 
di norma cogente ed è perciò bene che gli 
enti ne siano consapevoli, tenendo chiaro 
il discrimine tra proporre e imporre. 

Danni ai proprietari
di beni non espropriati 
Una particolare categoria di danneg-

giati dagli espropri è rappresentata da 
coloro che, ancorché non perdano un 
solo metro quadrato del loro terreno, su-

biscono un danno, talora rilevante, dalla 
realizzazione dell’opera.

Questi soggetti hanno il problema di non 
essere coinvolti formalmente fi n dall’inizio 
delle procedure, in tutti gli iter di informa-
zione, comunicazione e osservazioni; quin-
di non è l’ente espropriante che si rivolge al 
proprietario, ma deve essere il contrario, 
cioè l’agricoltore deve farsi parte diligente 
nell’andare a notifi care al soggetto propo-
nente l’opera, l’impatto che l’opera stessa 
porterà sui fondi.

Secondo quanto previsto dall’artico-
lo 44, appunto, vi è un’indennità per il 
proprietario del fondo che sia gravato da 
una servitù, o subisca una permanente 
diminuzione di valore del fondo, o co-
munque una ridotta possibilità di eser-
cizio del diritto di proprietà.

La questione è sempre molto complessa 
per la dimostrazione di questi danni la-
mentati e per la diffi  coltà di entrare in un 
procedimento in corso, nel quale non si 
parte con un coinvolgimento uffi  ciale. 

Un altro elemento di criticità è rappre-
sentato dalla mancata previsione del do-
vuto pagamento di questi danni in sede 
di pianifi cazione fi nanziaria dell’opera 
pubblica, con tutti i conseguenti proble-
mi di reperimento dei fondi. Infi ne, vi è 
la necessità di far rilevare formalmente lo 
stato dei luoghi e le situazioni gestionali 
ex ante al fi ne di potersene poi avvalere 
in caso di contenzioso.

Pertanto, avuta notizia che l’opera pub-
blica in progetto può portare un danno, 
bisogna:

 notifi care immediatamente la propria 
posizione al soggetto espropriante spe-
cifi cando la richiesta di attivazione dei 
meccanismi di cui alle norme citate;

predisporre una relazione dettagliata 
dello stato del proprio fondo, delle coltu-
re, delle modalità di gestione, e delle ca-
ratteristiche salienti che presumibilmente 
patiranno un danno a seguito della realiz-
zazione dell’opera di pubblica utilità;

avviare i contatti con l’ente per verifi -
care la possibilità di un riconoscimen-
to formale dei danni patendi o se, come 
purtroppo talora accade, sia necessario 
un intervento legale per vedere ricono-
sciuto questo diritto. 

Roberto Bandieri, Gianni Guizzardi
Dipartimento estimo ed economia del Conaf

Consiglio nazionale dei dottori agronomi 
e forestali

●

●

●

 Per commenti all’articolo, chiarimenti 
o suggerimenti scrivete a:
redazione@informatoreagrario.it

L’indennità defi nitiva deve 
ricomprendere anche una somma 
che tenga conto dei danni che
la sottrazione di terreno ha provocato 
all’esercizio dell’azienda agricola
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