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Sempre più, soprattutto a partire dagli ultimi decenni del seco-
lo appena trascorso, si è sentita la necessità di tutelare e valorizza-
re diritti appartenenti a collettività – più o meno estese – dei qua-
li spesso si rischia di perdere la traccia e dunque la memoria e che 
rappresentano una delle forme più antiche e profonde di realtà giu-
ridiche1, in passato oggetto di speculazioni, appropriazioni e occu-
pazioni illegittime e che soprattutto nel tempo odierno vanno risco-
perte e protette.

Si tratta di diritti appartenenti a collettività2 ben individuate e 
dunque di proprietà collettive3 di diritto pubblico, di diritti attinenti 
a beni del c.d. demanio civico4 oggetto di lottizzazioni e alienazio-

1 Spesso i feudatari trovarono situazioni di possesso comunitario delle terre 
di cui dovettero tener conto. Talvolta il popolamento delle campagne avvenne per 
opera degli stessi che chiamarono gruppi di coltivatori su vaste estensioni di terre 
incolte concedendo loro diritti e utilità di vario tipo (“ubi feuda ibi demania”).

2 “La rivoluzione francese vide nella proprietà collettiva una fi liazione del si-
stema feudale e mirò ad abolirla […] verso la fi ne del secolo scorso si venne dise-
gnando un movimento legislativo inteso a favorire in certi limiti la consacrazione e 
la ricostruzione della proprietà collettiva” (S. CASSESE, I beni pubblici. Circolazione 
e tutela, Giuffrè, Milano, 1969, p. 180 ss.).

3 Per i riferimenti normativi sugli usi civici v. in particolare la legislazione na-
zionale 16.6.1927, n. 1766, R.D. 26.2.1928, n. 332, legge 10.7.1930, n. 1078, 
D.P.R. 24.7.1977, n. 616, legge 3.12.1971, n. 1102, legge 17.4.1957 n. 278, D.M. 
21.9.1984, legge 8.8.1985, n. 431, legge 6.12.1991, n. 394, legge 31.1.1994, n. 97, 
Circ. 17.2.1999, n. 40/E, D.lgs. 29 ottobre 1999 n. 490 (art. 146, comma 1, lettera 
h), D.L. 27 giugno 1985, n. 312, Legge 4 dicembre 1993, n. 491. Legge 31 genna-
io 1994, n. 97 (nuove disposizioni per le zone montane). Ed anche legge 6.12.1991 
n. 394 (Legge quadro sulle aree protette) integrata e modifi cata in particolare dal 
D.lgs. 31.3.1998, n. 112 e dalla legge 9.12.1998, n. 426.

4 Nel disegno del legislatore vediamo che la necessità era di sistemare defi niti-
vamente la complessa situazione demaniale che da tempo si trascinava per arrivare, 
dunque, a una defi nizione, sistemazione del demanio civico (dominio civico) per la 
qual cosa era necessaria una serie di operazioni complesse volte al raggiungimento 
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ni sempre più massicce. Ci si riferisce ai beni in proprietà colletti-
va di diritto pubblico denominati anche beni civici5 che in base agli 
obiettivi del legislatore del 1927 dovevano essere “destinati” defi ni-
tivamente attraverso il procedimento di verifi ca demaniale6 che cul-

di tale risultato ovvero “liquidare gli usi civici su terre private assegnando alla pie-
na titolarità delle popolazioni le terre corrispondenti in valore ai diritti di uso me-
desimi, e in casi particolari un corrispettivo in denaro; verifi care lo stato dei posses-
si legittimamente goduti dalle popolazioni a pieno titolo dominicale accertando le 
porzioni di essi abusivamente occupate da terzi, reintegrare le terre abusivamente 
occupate al possesso delle popolazioni, salvi casi particolari in cui ricorrono le con-
dizioni per legittimare l’occupatore abusivo nel possesso stesso, sciogliere, salvo ec-
cezioni, le situazioni di promiscuità esistenti nel possesso di beni civici da parte di 
comunità d’abitanti diverse assegnando a ciascuna la piena titolarità della porzione 
dei beni civici stessi corrispondente in valore ai diritti dominicali ad essa spettan-
ti, sino a giungere dunque ad una defi nizione del demanio civico comprensivo dei 
beni originariamente posseduti dalla comunità di abitanti, spettante a ciascuna di 
esse a titolo pieno (senza promiscuità) e libero da possessi abusivi. Tale dominio 
nel disegno del legislatore doveva essere distinto nei terreni a vocazione agraria e in 
terreni a vocazione boschiva e pascoliva destinando la prima al riparto in quote tra 
gli aventi titolo (estinguendo quindi su di essa il dominio collettivo), la seconda a 
forme collettive di utilizzazione produttiva (confermando su di essa il dominio col-
lettivo attraverso una apposita disciplina)” (V. CERULLI IRELLI, Proprietà pubblica e 
diritti collettivi, Padova, CEDAM, 1983, pp. 343-344).

5 Le terre civiche, diversamente dagli usi civici, non sono diritti su cose altrui 
ma terre di proprietà di una collettività organizzata in un comune o in una frazione 
di comune e in questo caso si parla di demanio civico. Quindi c’è distinzione tra ter-
re gravate da usi civici e terre civiche (diritti collettivi di uso civico e diritti colletti-
vi di proprietà). All’art. 11 della legge del 1927 abbiamo la previsione di due forme 
dominicali: 1) il demanio universale posseduto dalla collettività a titolo originario e 
costituito dalle quote di demanio ex feudale diviso e scorporato dai fondi privati e 
2) “i terreni assegnati ai comuni e alle frazioni in esecuzione di leggi precedenti re-
lativi alla liquidazione dei diritti di cui all’art. 1 della legge e quelli che perverranno 
ad essi in applicazione della presente legge” (art. 11 legge n. 1776/1927). Entrambe 
le forme sono riferite dalla legge del 1927 alla collettività e costituiscono un’unica 
fattispecie convenzionalmente defi nita “demanio civico”.

6 Il procedimento di riordinamento (secondo la legge fondamentale) doveva 
avere inizio con la denunzia degli usi civici, esercitati o pretesi, nel termine di deca-
denza di sei mesi dall’entrata in vigore della legge (art. 3). Alla dichiarazione, poi, 
doveva far seguito il procedimento di verifi ca e di liquidazione degli usi (artt. 4-8) 
nel quale si inseriva, eventualmente, quello di legittimazione dell’occupazione abu-
siva (art. 9); quindi una volta accertata la consistenza ed estensione degli usi, si do-
veva procedere all’assegnazione a categoria (art. 11) e poi, a seconda della (accer-
tata) natura boschiva o pascoliva delle terre o della loro utilizzabilità per la coltura 
agraria, alla ripartizione delle terre in quote (art. 13). v. U. PETRONIO, Usi e demani 
civici fra tradizione storica e dogmatica giuridica, in La proprietà e le proprietà, a 
cura di E. Cortese, Milano, 1988, p. 491 ss., p. 935. Le terre utilizzabili come bosco 
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minava nel provvedimento di assegnazione a categoria7. Pertanto, i 
beni risultavano distinti in due categorie: a) terreni convenientemen-
te utilizzabili come bosco o pascolo permanente; b) terreni conve-
nientemente utilizzabili per la coltura agraria con un regime giuridi-
co differenziato (rispetto ai beni del demanio civico). I beni dema-
niali8, dunque, dopo essere stati sistemati cioè dopo che ne era sta-

o pascolo restano vincolate alla destinazione pubblica e specialmente a quella fore-
stale diventando beni pubblici forestali e il loro regime è quello che risulta, insieme, 
dalla legge sugli usi civici e dalla legge forestale (R.D.L. 30.12.1923 N. 3267). U. 
PETRONIO, Usi e demani civici, cit., p. 941.

7 Secondo la Cassazione civ., Sez. II, sentenza n. 11265 del 22.11.1990, l’atto 
di assegnazione a categoria è un atto costitutivo. Ove non sia in precedenza interve-
nuto un formale atto di assegnazione a categoria (art. 12 legge del 1927) il terreno 
resta assoggettato a vincolo di indisponibilità non derogabile in forza del provvedi-
mento che prima era del Ministero ora della Regione. Secondo la Corte Costituzio-
nale invece (sentenza n. 221 del 1992) l’atto di assegnazione a categoria è un mero 
atto di accertamento dichiarativo la cui mancanza produce solo un vizio formale 
dell’autorizzazione ad alienare. Inoltre, secondo la Cassazione (sentenza n. 11265 
cit.) non è condivisibile l’equiparazione del regime delle terre civiche alla condizio-
ne giuridica dei beni demaniali di cui agli artt. 823-824 c.c.

8 La materia degli usi civici è stata trattata unitariamente come quella com-
prensiva sia dei diritti collettivi di uso civico su beni in dominio privato sia delle 
proprietà collettive di diritto pubblico. Gli usi civici sono in genere diritti collettivi 
su beni privati (in re aliena) ma anche su beni demaniali (in re propria). La diffe-
renza tra le due situazioni è evidenziata dalla legge fondamentale del 1927 e dun-
que gli usi civici quali diritti collettivi dovevano esser liquidati attraverso procedure 
particolari (si rende quindi necessario a tal fi ne stabilire l’entità, la qualità di essi, 
le singole situazioni di specie, al fi ne di determinare il tipo di procedimento liquida-
torio, l’ammontare del corrispettivo in terre o in canone per gli aboliti diritti da as-
segnare alla popolazione utente). Le proprietà collettive sono invece una categoria 
di appartenenza concepita dall’ordinamento come una categoria a carattere perma-
nente e destinata ad essere sviluppata e valorizzata nell’esperienza concreta, “una 
categoria di appartenenza sottoposta a regime pubblicistico, una forma di proprietà 
pubblica che, a differenza delle altre categorie di proprietà pubbliche, di beni pro-
duttivi è imputata ad un’entità soggettiva non individuale ma collettiva” (V. CERUL-
LI IRELLI, Proprietà pubblica e diritti collettivi, cit., p. 265). È noto che non è sem-
pre facile la conoscenza di queste terre e la loro esatta individuazione. Infatti, que-
sti beni sono individuati dalla legge “attraverso proposizioni di diverso contenuto 
e oggetto spesso oscure e contraddittorie nel loro signifi cato di originario dominio 
di una comunità di abitanti ovvero quelli ad essa pervenuti in esecuzione delle pro-
cedure di affrancazione degli usi civici e delle promiscuità previste dalla legge”. Si 
è proceduto spesso per presunzioni circa la loro esistenza e infatti “circa la presun-
zione dell’esistenza degli usi civici su beni in dominio privato già feudali […] tali 
beni in dominio privato devono essere divisi tra la popolazione utente e il proprieta-
rio […] la parte assegnata alla popolazione costituisce proprietà collettiva di diritto 
pubblico: è equiparata in quanto al suo regime giuridico alla proprietà delle terre 
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ta accertata la natura, la vocazione (boschiva o pascoliva o agraria) 
avrebbero dovuto assolvere a una duplice funzione, segnatamente i 
primi con una destinazione pubblica a carattere permanente oggetto 
di diritti di uso e di dominio collettivo pubblico e dunque con una 
destinazione che non ne permette la liquidazione, i secondi (i terreni 
a vocazione agraria) invece attraverso un complesso procedimento, 
articolato nel tempo, destinati a passare in dominio privato, a tra-
sformarsi in beni allodiali, ad essere quotizzati9 per venire incontro 
alle necessità delle famiglie coltivatrici dei luoghi considerati.

Tali beni acquistano, in seguito all’atto di assegnazione a catego-
ria, caratteristiche giuridiche proprie che li differenziano dagli altri 
beni civici non assegnati ancora a categoria e quindi privi di desti-
nazione pubblica: al contrario dei terreni a vocazione agraria sono, 
per espressa disposizione di legge, vincolati in perpetuo alla loro de-
stinazione forestale. 

originariamente possedute dalla popolazione stessa in pieno dominio” (ibidem, p. 
266). A sostegno degli usi civici e dei beni civici la tutela delle comunità titolari si 
poggia sull’art. 2 della Costituzione che garantisce i diritti inviolabili dell’uomo sia 
come singolo sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalità, e sull’art. 
43 comma 2 Cost. ove si prevedono limiti che la legge può apportare alla proprietà 
privata “allo scopo di assicurarne la funzione sociale”.

9 “Il sistema di ripartizione in quote e successiva assegnazione a titolo indivi-
duale a membri della comunità di abitanti che era considerato un obiettivo fonda-
mentale tra quelli perseguiti dal legislatore del 1924-27 non si applica in base alla 
stessa legge generale alle terre a vocazione agraria imputate ad associazioni agrarie 
composte di determinate famiglie che vi abbiano apportato sostanziali e permanen-
ti migliorie […]. Tale norma [art. 65 reg. usi civici ritenuta alternativa dell’art. 26 
comma 1 legge del 1927] faceva implicito ma sicuro riferimento alle c.d. parteci-
panze emiliane ma non è da escludere che siano in essa ricompresi altri casi […]. La 
norma riconosce la sussistenza nell’ambito della proprietà collettiva di diritto pub-
blico di una fattispecie che consiste dal punto di vista oggettivo di terre a vocazio-
ne agraria anziché a vocazione silvo-pastorale. E ciò costituisce una deroga al siste-
ma positivo imperniato invece sulla fondamentale distinzione tra terre a vocazione 
agraria destinate ad uscire” (attraverso procedure e modalità relative) “dal regime 
della proprietà collettiva di diritto pubblico ed a trasformarsi in proprietà privata, e 
terre a vocazione boschiva, pascoliva, destinate invece a rimanere nel regime della 
proprietà collettiva di diritto pubblico (trasformato in regime giuridico permanen-
te). Nel caso specifi co indicato dalla norma anche la proprietà agraria può restare 
collettiva: non deve essere necessariamente ripartita” (ibidem, pp. 378-379). 
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Prima di ciò, dunque, i beni in dominio collettivo10 costituisco-
no una massa indifferenziata11, il demanio civico appunto, e con l’as-
segnazione a categoria alcuni di essi (categoria a) risultano modifi -
cati in un contenuto diverso cioè ricevono una destinazione pubbli-
ca. Tale termine sta ad indicare la natura e il regime riferibili a questi 
beni collettivi12 che rappresentano ancora oggi una vastissima parte 
del nostro territorio nazionale e che insieme ad altri beni pubblici, 
come ad esempio le acque facenti parte del c.d. demanio idrico o i 

10 “I beni imputati a soggetti collettivi cioè a soggetti che si identifi cano sotto il 
profi lo della soggettività con i discendenti degli originari abitanti del luogo ovvero 
con una parte di essi individuata in base all’afferenza ad un gruppo di famiglie o ad 
una corporazione o ad un’arte si presumono di natura collettiva di diritto pubbli-
co laddove non risultino essere stati acquistati a titolo privato dai soggetti collettivi 
stessi” (ibidem, p. 178 e ss.), e dunque “originari individuati dal luogo di residen-
za o da antiche concessioni e da questi tramandati ai loro discendenti secondo mo-
dalità variamente stabilite” (E. CASADEI, Le forme di godimento collettivo dei beni 
agro-silvo-pastorali: ruolo e funzioni attuali, Relazione di chiusura, Analisi degli 
aspetti economici estimativi e giuridici delle terre soggette al diritto di godimento 
collettivo, Atti del XXXI incontro di studio, Sassari, 14-15 settembre 2001, a cura 
di P. Gajo e F. Nuvoli, Stampacolor Industria Grafi ca, Sassari, 2002). 

11 La legge n. 1776 del 1927, che convertì in legge 3 precedenti regi decreti n. 
151/1924 – sul riordinamento degli usi civici nel Regno – n. 1484/1924, contenen-
te modifi che all’art. 26 del decreto precedente, e n. 895/1926 di proroga dei termi-
ni contenuti nell’art. 2 del decreto n. 751/1924, non defi nisce l’uso civico né usa il 
termine di proprietà collettiva, defi nizione che è stata elaborata dalla giurispruden-
za e della dottrina. Dagli usi civici su terre di privati o su terre pubbliche si distin-
guono i diritti praticati su terre già appartenenti alla comunità (demanio civico o 
anche proprietà collettiva). 

12 Il godimento delle terre non appartiene alla generalità ma ai membri facenti 
parte di una collettività (comunanze, comunalie, comunaglie, communelle, univer-
sità, vicinie, partecipanze, corporazioni di originari, laudi, consorterie). I beni civi-
ci costituiscono – sembrerebbe – il 10% del territorio nazionale, essi sono situati in 
collina e in montagna ma anche vicino ai centri abitati, ed hanno fornito beni, servi-
zi e occasioni di lavoro direttamente ai componenti delle collettività locali rurali. 

Le proprietà collettive sono state osteggiate lungamente e non solo nel seco-
lo XVIII ma anche nel corso dell’Ottocento. Inoltre, nel Codice Civile non si parla 
di proprietà collettive: esse per lo più sono considerate alla stregua di oneri reali, 
tutt’al più “iura in re aliena”, servitù, “un complesso di usurpazioni che la riottosità 
e la violenza di collettività di bifolchi era riuscita ad ottenere a scapito della libera 
proprietà” (P. GROSSI, Il problema storico giuridico delle proprietà collettive in Ita-
lia, in Analisi degli aspetti economici, estimativi e giuridici delle terre soggette al 
diritto di godimento collettivo, Atti del XXXI incontro di studio, Sassari, 14-15 set-
tembre 2001, a cura di P. Gajo e F. Nuvoli, Stampacolor Industria Grafi ca, Sassari, 
2002, p. 18; ID., Un altro modo di possedere. L’emersione di forme alternative di 
proprietà alla coscienza giuridica postunitaria, Giuffrè, Milano, 1977).
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beni minerari del patrimonio indisponibile o ancora quelli apparte-
nenti al nostro patrimonio culturale (beni culturali), vanno tutelati.

I beni civici13 infatti come altri beni pubblici vanno difesi, per il 
fatto che sono espressione della nostra cultura e vanno difesi contro 
le speculazioni di ogni tipo nonché contro il degrado e contro i ten-
tativi, spesso coronati da successo, di modifi cazioni della loro voca-
zione naturale che contribuiscono a una costante e consistente per-
dita dell’utilizzo a cui sembrano essere destinati nonché perdita del-
la propria vocazione culturale soprattutto se si pone mente al fatto 
che questi beni rappresentano parte signifi cativa della nostra cultu-
ra. Tali beni e i diritti14 che su di essi si esercitano15 si riferiscono ad 

13 Il bene civico è “indivisibile e inappropriabile da terzi o dagli stessi mem-
bri della collettività singolarmente: non è quindi attaccabile dai creditori di singoli 
membri della collettività” (S. CASSESE, I beni pubblici, cit., p. 194).

14 Con il termine usi civici si indica una situazione di utilizzazione di beni e 
servizi da parte di una collettività organizzata e dei suoi componenti; essi possono 
essere esercitati anche su terreni non di propria appartenenza; secondo la legge del 
1927 soltanto gli usi esercitati su terre di proprietà privata erano sottoposti all’ob-
bligo di denuncia, mentre l’obbligo non esisteva per gli usi esercitati su terre di ap-
partenenza collettiva. Quelli che si esercitavano su terre di proprietà aliena erano 
confi gurati dalla dottrina in modo vario (diritti reali parziali, diritti collettivi d’uso, 
servitù). Essi sono stati considerati come diritti di una particolare forma di condo-
minio fra utenti e proprietario della terra e come comunione civilistica a quote con 
scioglimento ope legis, senza possibilità che a questo si possa manifestare volontà 
contraria da parte dei membri della comunità stessa. Il diritto dominicale del pro-
prietario privato si esercita secondo le norme del diritto comune, quello della collet-
tività e dei suoi componenti nelle forme pubblicistiche degli usi civici esistenti. Gli 
usi civici sono opponibili erga omnes e la loro omessa menzione in un atto notari-
le di trasferimento della terra non può essere eccepita dall’acquirente così come la 
trascrizione del trasferimento non ha infl uenza sulla imprescrittibilità degli usi civi-
ci non menzionati. Si è cercato in passato spesso di liquidare gli usi su terre aliene 
(leggi liquidative con contenuti diversi a causa delle peculiarità delle situazioni lo-
cali) in quanto si era della convinzione che in genere le forme di gestione collettiva 
delle terre fossero economicamente svantaggiose poiché ostacolavano lo sviluppo 
dell’agricoltura. Vedi G. CERVATI, Aspetti della legislazione vigente circa usi e terre 
di uso civico, in «Riv. trim. dir. pubbl.», 1967, p. 90 ss., e U. PETRONIO, Usi e dema-
ni civici fra tradizione storica e dogmatica giuridica, in La proprietà e le proprietà, 
a cura di E. Cortese, Milano, 1988, p. 491 ss. 

15 In particolare occorre distinguere tra proprietà collettive e diritti di uso ci-
vico e nell’ambito di questi ultimi tra diritti su beni privati e diritti su beni dema-
niali. Le prime costituiscono forme di appartenenza distinta sia da quella privata 
sia da quella pubblica, esse sono per lo più dislocate lungo l’arco alpino, nel nord 
Italia e nel centro, mentre gli usi civici sono per lo più localizzati nel Meridione. È 
stato osservato che “prospettive di conservazione e di miglioramento sembrano più 
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una situazione di originario possesso collettivo imputato ad una col-
lettività residente in un luogo (tra questa e la terra il legame è mol-
to stretto) e dunque ad una comunità di abitanti. E lo stretto lega-
me con il luogo e l’appartenenza ad esso sono gli elementi soggettivi 
che servono ad individuare quella particolare collettività ivi stanzia-
ta. L’elemento oggettivo che rileva per tali beni è il regime previsto 
dal legislatore per la loro tutela – oggi più che mai necessità impro-
rogabile – e anche per la loro valorizzazione, cioè una disciplina di 
diritto pubblico. I diritti collettivi di dominio16 si esercitano su be-
ni in proprietà17 (collettiva e di diritto pubblico: iura in re propria) 

facili per le proprietà collettive, in virtù della partecipazione più attenta, effettiva e 
consapevole da parte dei componenti del gruppo. Negli usi civici il senso di appar-
tenenza sembra meno intenso e più facilmente esposto al logorio delle innovazioni 
tecniche e degli abbandoni di residenza nelle zone di esercizio. Ciò vale probabil-
mente anche per l’esercizio su beni comunali, che non sembra svolgersi in modo 
così vivo e partecipato come nelle proprietà collettive” (E. CASADEI, Le forme di go-
dimento collettivo, cit., pp. 284-285). 

16 È bene sottolineare la distinzione tra “beni di appartenenza pubblica o pri-
vata che sono oggetto di diritti collettivi di godimento e d’uso, e beni che sono og-
getto di diritti collettivi di dominio (beni in proprietà collettiva). Si tratta di diritti 
di natura reale imputati ad una collettività indifferenziata di cittadini abitanti in una 
certa località o territorio (comunità di abitanti)”. 

“La comunità di abitanti confi gura una nozione di diritto pubblico come quel-
la che si riferisce a collettività di persone individuate per la loro residenza in un cer-
to luogo – dalla residenza, dall’incolato, deriva l’appartenenza alla comunità – non 
per relazioni di natura privata (familiare, patrimoniale, ereditaria) e l’ordinamento 
si fa carico della cura degli interessi della comunità degli abitanti affi dandola in via 
residuale (in mancanza di autonoma iniziativa organizzativa della comunità di abi-
tanti stessa) al comune. Il nucleo abitativo che in genere corrisponde alla comunità 
di abitanti e all’ambito dei suoi interessi è invero la frazione di comune e l’ordina-
mento predispone una fi gura soggettiva chiamata a rappresentare gli interessi e ad 
esercitare i diritti della comunità di abitanti identifi cata nel nucleo abitativo frazio-
nale: l’amministrazione separata dei beni frazionari (legge 17.4.1957, n. 278). Ove 
la comunità di abitanti titolare dei diritti collettivi coincida con l’intera collettività 
residente nell’ambito territoriale di un comune, è a questo come ente che spetta la 
rappresentanza degli interessi della comunità di abitanti” (V. CERULLI IRELLI, Pro-
prietà pubblica e diritti collettivi, cit., p. 421).

Talvolta la comunità di abitanti ha un’organizzazione diversa e separata sia 
dall’amministrazione frazionale sia dal comune e si organizza in un’associazione 
agraria.

17 In riferimento ai beni in proprietà collettiva è stato osservato che due sono 
i modi di possedere: infatti c’è la contrapposizione tra un modello romanistico ed 
uno a cui appartengono le proprietà collettive. v. P. GROSSI, Il problema storico giu-
ridico delle proprietà collettive in Italia, cit., pp. 14-15. In particolare, il modello 
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ma talvolta i diritti (collettivi) non sono di dominio e dunque non 
consistono in situazioni proprietarie dal momento che si esercitano 
su beni altrui (beni privati o beni pubblici: iura in re aliena): in tale 
ipotesi gli usi (diritti di godimento) praticati dai soggetti riguardano 
beni che non appartengono ad essi.

I diritti relativi alle proprietà collettive di diritto pubblico si ri-
feriscono ad una situazione di dominio, contraddistinta dalla patri-
monialità18: caratteristica questa che li differenzia da altri diritti (di 

collettivo viene a cozzare contro una uffi cialità dominante e l’A. a tal proposito si 
domanda “qual è il grande canale, grande e meritevole di ammirazione, dominante 
nella cultura giuridica moderna? È il canale romanistico, cioè il canale che nasce 
dalla robusta piattaforma del diritto romano, connotato, dal punto di vista dell’ap-
propriazione dei beni, da una posizione nettamente individualistica. La proprietà 
è proprietà solitaria, è proprietà del singolo. C’è un rapporto che lega il singolo al 
bene, ed è soprattutto una proprietà costruita dal punto di vista del soggetto. Direi 
quasi […] che questa proprietà è l’ombra del soggetto sul bene. Tanto è vero che 
nel mondo moderno si è legato profondamente libertà e proprietà […]. La proprie-
tà è diventata un istituto di diritto naturale perché legata alla libertà del singolo, 
presidio della libertà del singolo. Rispetto a questo modo di concepire, ogni forma 
di comunione è vista in chiave negativa. “Communio mater malorum” il vecchio 
brocardo del diritto romano si perpetua nel mondo moderno. La comunione c’è, il 
condominio c’è, però deve essere una situazione eccezionale, provvisoria, perché il 
modo essenziale di esprimersi della proprietà è un rapporto tra il singolo soggetto e 
la cosa, la sua cosa […] la collettività con un bene non può non esser vista in chiave 
negativa quale l’esatto oppositum della proprietà individuale”. Dunque, in partico-
lare nelle proprietà collettive vediamo che “c’è un gruppo che agisce, una comunità 
piccola o grande […] ciò che conta è una comunità organizzata che è proprietaria e 
che gestisce. L’individuo è sacrifi cato e infatti questa forma di proprietà e di orga-
nizzazione di beni collettiva non è costruita né sul soggetto né per il soggetto […] 
Le forme collettive sono edifi cate soprattutto sulla cosa non sul soggetto […] c’è 
dunque […] il primato della cosa sul singolo operatore sia esso un consorte sia esso 
il semplice utente di un diritto collettivo […] appare evidente il valore ambientale 
di questi assetti collettivi all’interno dei quali non ci sono slanci umanistici, non ci 
sono individualismi: v’è quale punto focale, la centralità della cosa”. 

18 Come chiarisce Cerulli Irelli per questi beni è importante evidenziare la pa-
trimonialità che accomuna i diritti attinenti alle proprietà collettive ai diritti di uso 
civico. “I diritti collettivi sono classifi cabili in diverse categorie, a volte hanno ad 
oggetto beni in dominio privato (diritti di uso pubblico, usi civici) o comunque be-
ni non appartenenti alla collettività titolare del diritto di godimento e d’uso (il bene 
può anche essere di appartenenza pubblica), a volte concretizzano essi stessi una 
situazione di dominio (proprietà collettive di diritto pubblico). Si tratta di diritti 
a contenuto prettamente patrimoniale (usi civici, proprietà collettive) rapportabi-
li sotto certi aspetti allo schema della proprietà terriera privata; a volte (invece) si 
tratta di diritti il cui contenuto si risolve nel godimento di utilitates non immediata-
mente patrimoniali fornite dai beni altrui (paesaggio, godimento estetico) piuttosto 
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uso pubblico) che tale caratteristica non possiedono e che pertanto 
non hanno natura dominicale.

Secondo la legge fondamentale19 dunque i beni costituenti de-
mani civici, i beni in proprietà collettiva di diritto pubblico avrebbe-
ro dovuto trovare la loro destinazione cioè assegnazione a categoria 
e di conseguenza un regime giuridico ben differenziato per ciascuna 
di esse, ma sia per il passato sia a tutt’oggi questi beni pubblici non 
sono stati, se non in minima parte, sistemati anche perché la verifi -
ca demaniale risulta sempre particolarmente diffi cile da effettuarsi lì 
dove non vi sono tracce chiare e quindi incontestabili di usi civici o 
terre civiche oggetto di uso e godimento da parte di una collettività 
stanziata sul territorio.

Dunque spesso c’è un’enorme diffi coltà a procedere, come an-
che vuole la legge fondamentale, a liquidare gli usi civici20, a legitti-
mare i proprietari in caso di occupazione di terre, a sciogliere le pro-
miscuità o a disporre le reintegre. 

Queste operazioni di cui si è fatto cenno sono previste dalla leg-
ge fondamentale non solo per disciplinare ma soprattutto per tutela-
re il demanio, in quanto preludono ad una sua concreta sistemazio-
ne. Infatti, dopo la sistemazione i beni civici (categoria a) restano in 
proprietà pubblica collettiva con un regime parzialmente diverso ma 
oggetto di disciplina e quindi di tutela al fi ne di assicurarne la fun-

rapportabili allo schema degli usi collettivi dei beni pubblici destinati al godimento 
e all’uso collettivo” (V. CERULLI IRELLI, Proprietà pubblica e diritti collettivi, cit.) 

19 Sappiamo che la legge del 1927 è rimasta immodifi cata fi no ai nostri giorni; 
ed anche se numerose sono state le proposte di legge e i lavori parlamentari volti 
all’emanazione di una nuova legge fi nora non c’è stato alcun mutamento legislati-
vo.

20 La liquidazione può avvenire: 1) per scorporo, che consiste nel dividere il 
fondo gravato dagli usi civici in due quote: una viene assegnata in piena proprietà 
alla popolazione utente e l’altra rimane al proprietario libera dagli usi; 2) con cano-
ne, che si ha allorché le terre sono state migliorate con opere sostanziali e perma-
nenti e quando si tratta di piccoli appezzamenti non raggruppabili in unità agrarie. 
In questo caso la quota che spetta alla popolazione è convertita in un equivalente 
pecuniario, il canone annuo; 3) con assegnazione dell’intero fondo alla popolazione 
– liquidazione invertita – se è dimostrato il bisogno di terre da parte della popola-
zione; esso viene dunque assegnato in proprietà piena alla collettività utente che è 
tenuta a corrispondere un canone annuo al proprietario (è stata prevista tale forma 
per i territori appartenenti alle Province Pontifi cie).
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zione sociale21: in seguito all’atto di assegnazione a categoria infatti 
i beni sono destinati al riparto nelle due categorie a cui si è accenna-
to e questo provvedimento è presupposto necessario per procedere 
al riparto delle terre. 

A monte del procedimento di riparto, l’assegnazione a catego-
ria dei terreni, secondo la volontà della vecchia legge, è determinata 

21 È stata evidenziata da tempo dalla dottrina l’esigenza che la proprietà non 
solo pubblica ma anche privata assicuri (art. 42 Cost.) la funzione sociale; dunque 
essa va considerata sotto il duplice aspetto o duplice formula “proprietà funzione 
sociale – proprietà funzione pubblica. L’art. 42 deve sempre essere un criterio diret-
tivo per il legislatore […] infatti assicurare la funzione sociale della proprietà pro-
prio in quanto è l’unico scopo, oltre a quello di renderla accessibile a tutti, che il 
legislatore può perseguire nel momento in cui regola l’utilizzazione (la disponibilità 
e l’ampiezza della proprietà) sembra presentarsi anche come un limite per il legi-
slatore stesso nel senso che la sua attività di regolamentazione della proprietà può 
considerarsi costituzionalmente legittima solo in quanto diretta al perseguimento 
dello scopo”: D. SORACE, Espropriazione della proprietà e misura dell’indennizzo, 
Giuffrè, Milano, 1974, p. 280 e ss.; inoltre, secondo l’Autore, “quale che sia la no-
zione sociale che si voglia scegliere non ne risulta la confi gurazione di una norma in 
bianco ma piuttosto di un concetto elastico nella cui concretizzazione amplissimo 
è certo lo spazio di insindacabilità lasciato al legislatore ma nei confronti del quale 
appare pur sempre possibile […] un sindacato di eccesso di potere legislativo. C’è 
da notare che anche se la proprietà collettiva” che si va ad esaminare presuppone 
l’appartenenza del diritto a ciascun soggetto uti civis, la tutela di essa va conside-
rata sotto un’altra prospettiva in quanto sotto la spinta delle regole comunitarie il 
cittadino fruitore e anche proprietario è soprattutto un cittadino attivo, solidale, 
chiamato ad un ruolo centrale e collaborativo nella società come già previsto nella 
nostra Carta Costituzionale. Infatti, come evidenziato dall’Autore: “Partendo dalla 
constatazione che nella Carta Costituzionale l’individuo non è più considerato uti 
singulus e uti civis ma anche nella posizione che egli assume nella societas, non cioè 
rispetto allo Stato ma rispetto all’insieme degli altri individui, e pertanto, uti socius, 
si è ritenuto che il termine anche nelle altre norme costituzionali in cui è usato in-
dichi costantemente un particolare modo di essere dell’individuo in confronto agli 
altri e allo stesso tempo l’esigenza esplicitamente espressa nell’art. 3 secondo com-
ma di una modifi cazione della struttura attuale della societas in modo da assicurare 
a tutti, anche in fatto, quella pari dignità sociale affermata dal primo comma della 
stessa norma” (v. ibidem, p. 280 ss.). 

Quando ci riferiamo alla collettività opportunamente vediamo che “opera co-
me criterio generale di individuazione della categoria ritenere che oltre agli interessi 
strettamente ricollegatisi al benessere economico, sia da includere in detta categoria 
ogni altro interesse sociale, che pur concorre alla realizzazione ed al raggiungimen-
to del massimo benessere sociale (da intendersi, secondo quanto viene ulteriormen-
te specifi cato, come benessere materiale e spirituale dei consociati) in cui si riassu-
me gran parte dell’identità della nostra democrazia sociale” (così G. PALMA, Beni di 
interesse pubblico e contenuto della proprietà, Jovene, Napoli, 1971, p. 194 e ss.)
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(art. 14) contemperando i bisogni della popolazione con l’interesse 
alla conservazione del patrimonio boschivo e pascolivo nazionale in 
base al piano di massima22.

Oggetto di tutela sono tutti i beni di dominio collettivo che fan-
no parte del demanio civico ma anche e soprattutto quelli che, dopo 
esser stati destinati, restano in dominio collettivo ma sono assogget-
tati ad un regime particolare.

Tali beni, appartenenti come già detto ad una comunità di abi-
tanti e dunque ad un nucleo abitativo organizzato, sono oggetto di 
diritti di natura reale, dominicale e consistono in diritti di godimen-
to e di utilità che possono trarsi dai beni in questione. 

Tali diritti quindi sono goduti da una comunità di abitanti ben 
individuata, stanziata in un territorio (incolato); e i diritti di cui go-
dono i cives non dipendono da loro relazioni private (ad es. eredità). 
La gestione dei diritti della collettività è imputata ad un ente rappre-

22 L’operazione di verifi ca e quindi sistemazione demaniale è in funzione della 
defi nitiva assegnazione a categoria e dunque della destinazione delle terre. Le ope-
razioni preliminari al procedimento vero e proprio di verifi ca demaniale sono va-
rie (legittimazioni, scioglimenti di promiscuità, reintegre). Essi sono presupposti 
del procedimento che inizia con il conferimento dell’incarico per la formazione di 
un piano di massima da parte di un delegato tecnico (perito) nominato prima dal 
commissario ora dalla Regione. Le operazioni di sistemazione demaniale sono tra 
loro autonome. 

Il piano di massima è redatto da un tecnico in due copie nei termini fi ssati sal-
vo proroghe, una per l’ente rappresentativo degli interessi della comunità di abi-
tanti titolare dei beni (interessi non generali ma coincidenti con l’uso e l’utilità che 
le terre sono in grado di dare alla comunità che su di essa esercita il suo diritto di 
dominio che è un diritto reale) e l’altra alla Camera di Commercio competente per 
l’approvazione. All’assegnazione dei terreni alla categoria si può procedere anche 
in mancanza di un piano di massima ove ai sensi dell’art. 37 Reg. risulti da sicuri 
elementi a quale delle due categorie indicate dall’art. 11 della legge del 1927 deb-
bano essere assegnate le terre di modo che si rende inutile un accertamento tecnico. 
Il tecnico incaricato della formulazione del piano può procedere ad esso nonostan-
te siano pendenti le operazioni di sistemazione demaniale. Esso contiene un rilievo 
tecnico economico volto a valutare l’estensione e il valore delle terre e delle colture 
e la possibilità di utilizzazione e valorizzazione economica; consiste dunque in un 
accertamento tecnico che serve per l’esercizio del potere discrezionale di assegna-
zione a categoria da parte della Regione e contiene delle valutazioni sulla vocazione 
naturale delle terre e la loro possibile concreta fruizione presente e futura, accerta-
mento che il più delle volte è diffi cile da realizzarsi anche per le diffi cili condizioni 
in cui si trova a dover operare, ad. es. mancanza di documenti che attestano lo sta-
to dei luoghi o il lungo tempo trascorso dal mancato esercizio dei diritti da parte 
della collettività, ecc.
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sentante della comunità di abitanti che spesso coincide con il Comu-
ne in quanto rappresentante di tutti gli interessi dislocati nel proprio 
territorio. Infatti può accadere che la comunità di abitanti titolare 
dei diritti collettivi coincida con l’intera collettività titolare dei beni 
residente nell’ambito del territorio comunale: in tal caso al Comune 
spetta la rappresentanza degli interessi collettivi di tale comunità. 

I beni facenti parte prima del demanio civico e poi, eventual-
mente in seguito ad assegnazione23 a categoria (a), diventati beni in 
proprietà collettiva a destinazione pubblica sono beni pubblici24 per 
i quali si deroga alla disciplina codicistica perché i diritti collettivi 
ovvero le situazioni di appartenenza non sono riferite allo Stato o ad 
altri enti pubblici territoriali ma a collettività di rilievo pubblico25, a 

23 Il provvedimento di assegnazione a categoria è un provvedimento di accerta-
mento costitutivo attraverso il quale si esercita tuttavia un potere discrezionale per-
ché l’Amministrazione deve assegnare i terreni alle due categorie secondo la natura 
di questi quale risulta accertata dal piano ma può derogarvi dovendo “contempera-
re ‘i bisogni della popolazione’” (ovvero le necessità della popolazione del luogo di 
terra agricola da dividere tra le famiglie coltivatrici) “con quelli della conservazione 
al patrimonio boschivo e pascolivo nazionale (art. 14) che inducano a mantenere 
fermi al regime di proprietà pubblica i terreni a vocazione boschiva e pascoliva […] 
in qualche caso questi ultimi, sia pure in piccola parte, possono essere assegnati al-
la categoria b) e perciò destinati al riparto. Come all’incontrario (e questa appare 
un’ipotesi oggi più credibile), in caso di scarsa esigenza di terreni agrari da parte 
delle popolazioni del luogo, si può assegnare parte di questi in concreto alla catego-
ria a) e perciò destinarli alla proprietà pubblica” (V. CERULLI IRELLI, Proprietà pub-
blica e diritti collettivi, cit., p. 368). In realtà, i beni a vocazione agricola dovevano 
essere destinati, nell’intenzione del legislatore, a transitare nel dominio privato ov-
vero a passare dal demanio in allodio. 

24 Abbiamo dunque una proprietà pubblica, una categoria di appartenenza sot-
toposta a regime pubblicistico. Tali beni (di categoria a) acquistano caratteristiche 
giuridiche e peculiari rispetto agli altri beni civici non ancora assegnati a categoria 
e perciò privi di destinazione pubblica. I beni in proprietà collettiva a destinazione 
pubblica sono disegnati dall’ordinamento come una categoria a carattere perma-
nente di beni pubblici e non e destinata neppure negli astratti disegni del legislatore 
ad essere liquidata (ibidem, p. 389). L’utilizzazione produttiva dei beni in proprie-
tà collettiva a destinazione pubblica è principalmente disciplinata dalla legislazione 
vigente in materia forestale di cui all’art. 12 legge usi civici. I beni devono essere 
utilizzati in conformità di un piano economico se si tratta di boschi, se di pascoli 
in conformità di apposite norme; sia il piano che le norme sono proposte dall’ente 
rappresentativo della comunità di abitanti titolare dei beni e approvati con proprio 
provvedimento dalla Camera di Commercio o da altro organo indicato dalla legge 
regionale. Per tali beni diversamente che per i beni del demanio civico vale la disci-
plina generale di tale categoria di beni in proprietà pubblica (ibidem, p. 399 ss.)

25 In riferimento all’art. 2 della Costituzione nella sua considerazione della so-
cietà e degli enti intermedi “non c’è dubbio che le comunità, pensiamo a quelle della 
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comunità di abitanti: e perciò a questi beni si applica una normativa 
diversa da quella del codice civile26 relativa alla proprietà privata ed 
alla proprietà pubblica. La tutela di tali beni27, in passato ma anche 

Val di Fiemme e a quelle del Cadore, sono delle formazioni sociali, anzi le formazio-
ni sociali più antiche. La collettività è una formazione senza alcun dubbio origina-
ria passata attraverso i secoli trasformatasi in contemporanea al trasformarsi della 
economia adattasi al cambiamento degli stili di vita e certamente in essa si può rav-
visare uno dei luoghi di sviluppo della personalità umana […]. L’art. 42 della Costi-
tuzione quando parla delle garanzie del diritto di proprietà assume che i beni pos-
sono appartenere oltre che allo Stato e a privati anche ad enti e non è un caso che 
non si parli di enti pubblici, potendo riferirsi l’espressione anche ad enti di natura 
composita e complessa e risalenti nella loro origine ad un tempo in cui evanescente 
era la distinzione tra pubblico e privato” (G. LOMBARDI, I profi li giuridici delle terre 
civiche: beni del comune o beni della collettività? Il ruolo economico e sociale dei 
demani civici e delle proprietà collettive, le terre civiche: dove, per chi, per che co-
sa”, Università degli Studi di Trento, Atti della III Riunione scientifi ca, Trento, 13-
14 novembre 1997, a cura di P. Nervi, CEDAM, Padova, 1999, p. 218 e ss.).

26 Evidenzia la sottrazione dei beni demaniali in generale al diritto comune A. 
ROMANO, Demanialità e patrimonialità: a proposito dei beni culturali in V. CAPUTI 
JAMBRENGHI (a cura di), La cultura e i suoi beni giuridici, Milano, 1999, p. 402 e ss., 
richiamato da V. CAPUTI JAMBRENGHI, Beni pubblici tra uso pubblico e interesse fi -
nanziario, in «Dir. Amm.», n. 2, 2007, p. 165 ss., dove si legge che “Si è detto che il 
regime della demanialità implica la sottrazione al diritto comune dei beni delle cate-
gorie che vi sono sottoposte. Ora, sembra che questa sottrazione dei beni demaniali 
segnali un dato prezioso; e lo segnali molto più fortemente della indisponibilità di 
altri beni rientranti nel patrimonio dello Stato e degli enti pubblici, e perfi no della 
eventuale necessità, ma secondo questo regime, della loro spettanza ad essi. Renda 
più evidente che i beni demaniali stessi, in realtà, non potendo spettare ad un solo 
soggetto dell’ordinamento, e, in particolare, non potendo essere di proprietà di uno 
solo di noi, appartengono a noi tutti: alla nostra società e a noi in quanto ne faccia-
mo parte; […] il regime, appunto demaniale, e non patrimoniale anche indisponi-
bile, di quei beni stessi, sottolinea con assoluta chiarezza che questa interposizione 
è solo strumentale: in quanto mezzo necessario per garantire l’effettività di questa 
appartenenza collettiva, e quindi di una generale utilizzazione. Questa prospettiva 
dovrebbe valere in generale per tutti i beni demaniali. Ma sembra attagliarsi parti-
colarmente ai beni culturali: perchè essi hanno tanta parte nella confi gurazione del-
la nostra stessa identità”.

27 Per quanto riguarda la tutela degli usi e in particolare delle terre civiche “si 
sono attraversate tre fasi fondamentali: nella prima fase la tutela era giustifi cata 
fondamentalmente in ragione dei frutti che dagli usi stessi potevano trarsi; nella se-
conda, a partire dal 1927, si sarebbe tenuta presente l’opportunità di tutelare gli usi 
civici al fi ne dello sviluppo boschivo o pascolivo; infi ne, nella terza, che corrisponde 
all’entrata in vigore del T.U. sui beni culturali e ambientali, gli usi civici verrebbe-
ro tutelati fondamentalmente per esigenze ambientali” (F. DE LEONARDIS, Beni am-
bientali e azione amministrativa, AIPDA – Annuario 2003, Milano, p. 116).

In realtà, come per gli altri beni pubblici, i beni del demanio civico vanno tu-
telati ma per motivi diversi da quelli originari in quanto assolvono a nuove funzio-
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ni tra le quali c’è anche quella di tutela ambientale. Cfr. P. STELLA RICHTER, Proprie-
tà collettive, usi civici ed interesse pu bblico, in «Riv. Dir. Amm.», 1, 2003, p. 191 
e ss.: l’Autore giustamente rileva che “la legge del 1927 rispecchia una situazione 
socioeconomica che, nel corso del secolo, è poi ulteriormente mutata: alcuni inte-
ressi, in particolare quello relativo alla risorsa del legno e soprattutto alla produ-
zione agricola hanno perduto in seguito gran parte della loro importanza mentre 
altri, in particolare quello ecologico-ambientale, hanno acquistato un ruolo cen-
trale nell’ordinamento. Di qui la successiva evoluzione della disciplina pubblicisti-
ca delle terre di uso civico nel senso che sono stati loro assegnati compiti di tutela 
ecologico-ambientale; l’ulteriore svolta è compiuta dall’art. 1 legge 8.8.1985 n. 431 
(poi trasfusa nell’art. 146 T.U. 9.10.1994 n. 490) che ha assoggettato a vincolo pa-
esaggistico le aree assegnate alle università agrarie e le zone gravate da usi civici. 
Com’è noto, non si tratta soltanto di una funzionalizzazione al paesaggio nel signi-
fi cato tradizionale legato a meri profi li estetici ma della trasformazione delle terre 
civiche in beni ambientali secondo una nuova concezione espressamente recepita 
dal T.U. del 1999 (e poi anche dal codice Urbani) che comprende la conservazione 
dei tratti originari del territorio e dei valori culturali insiti nel territorio stesso”. E 
ancora, l’A. rileva che “il valore ambientale è considerato dal legislatore intrinseco 
e coessenziale – tanto da farne una categoria originalmente di interesse pubblico 
– a tutte le terre di uso civico”. E ciò – deve ritenersi – indipendentemente dal fat-
to che sia intervenuta o meno l’assegnazione a categoria e vuoi che appartengano 
all’una o all’altra delle categorie previste. Secondo l’A. ci sarebbe un ampliamento 
della funzione pubblicistica con la sovrapposizione del ruolo di tutela ambientale a 
quello fi nalizzato alla produzione essenzialmente agricola e di attività ad esse col-
legate come era nelle intenzioni del legislatore del 1927. Attualmente la tendenza 
è a conservare tutte le terre non solo quelle assegnate alla categoria A e destinate 
tutte a sopravvivere inalterate alla liquidazione degli usi civici. Infatti, secondo le 
indicazioni della Corte Costituzionale anche le terre a vocazione agraria in passa-
to destinate alla privatizzazione e che invece rientrerebbero anch’esse nella tutela 
paesaggistica ed ambientale (sentenza 20.2.1995 n. 46), assolvono una fi nalità di 
“tutela del paesaggio” che è sinonimo di tutela ambientale. Infatti, “la sovrapposi-
zione” (secondo la Corte) “fra tutela del paesaggio e tutela dell’ambiente si rifl ette 
in uno specifi co interesse unitario della comunità nazionale alla conservazione de-
gli usi civici, in quanto e nella misura in cui concorrono a determinare la forma del 
territorio su cui si esercitano, intesa quale prodotto di una integrazione tra uomo e 
ambiente naturale”.

La tutela delle terre civiche è oggi fortemente demandata non solo alle regio-
ne ma ai comuni e alle province e alle stesse collettività, come vedremo, in virtù di 
interessi di difesa ambientale. Infatti “l’interesse ambientale riconosciuto alle terre 
collettive che non sempre presentano una particolare bellezza secondo la concezio-
ne estetizzante del legislatore del 1939 rappresenta un decisivo passo in avanti per 
il superamento dell’arretrata infruttuosa disciplina vincolistica in linea con la legi-
slazione straniera dei paesi anglosassoni ove la riserva dell’uso collettivo di deter-
minate zone è lo strumento primo in cui si concreta la tutela del patrimonio natu-
rale”: così P. FEDERICO, Usi civici, in NN.D.I., Ap. II, Torino 1987, p. 1025 e ss.; v. 
anche L. DE LUCIA, voce Usi civici, in Digesto, XV, p. 585 e ss. Da sottolineare che 
in passato c’è sempre stata attenzione per il paesaggio e l’ambiente: infatti il D.L. 
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e soprattutto nel tempo odierno, è sentita fortemente non solo per-
ché tali diritti sulle terre spettano alla collettività intera intesa come 
pluralità organizzata di persone e a ciascun componente di essa (uti 
singuli et uti universi) ma anche perché attraverso la tutela di que-
sti è ben possibile oggi tutelare interessi più generali di particolare 
rilievo sociale. Ai singuli cives spettano comunque il godimento e 
l’uso dei beni (diritti reali assimilabili ai diritti terrieri delle proprie-
tà private). 

La tutela di tali beni deve avere come scopo la protezione dei di-
ritti della collettività intera e in particolare dei singoli appartenenti 
ad essa e tendere a salvare, se non a recuperare, soprattutto quelle 
terre di proprietà collettiva, quei territori il cui godimento è sempre 
stato riservato alla popolazione locale; attraverso ciò in realtà si pre-
serva anche l’ambiente e la sua salubrità, si recupera e si preserva 
il paesaggio che dell’ambiente è certamente componente essenzia-
le e si preservano gli spazi vitali, determinati spazi vitali che, tanto, 
in passato hanno soddisfatto i bisogni primari della gente. Occorre 
dunque tutelare i diritti civici che si esercitavano e che continuano 
talvolta ad essere esercitati su determinati territori e che quindi ad 
essi sono ben collegati, derivanti dalla proprietà collettiva dei beni 
e dunque dai dominii collettivi, dal godimento comune delle terre. 
Connotato, caratteristica essenziale dei beni civici o terre civiche è la 
loro pubblicità (sono cose pubbliche); e tale caratteristica, che per-
mane al giorno d’oggi, rafforza la considerazione che i diritti collet-
tivi sui beni civici demaniali anche quando questi ancora non sono 
stati trasformati in beni a destinazione pubblica sono beni in domi-
nio collettivo e rappresentano ancora oggi un valore da salvaguarda-
re28 da qualunque tipo di aggressione incontrollata ed ingiustifi cata: 

27.6.1985 n. 312 e la legge di riconversione n. 431 dell’8.8.1985 recante disposi-
zioni urgenti per la tutela delle zone di particolare interesse ambientale, richiamano 
le regioni all’obbligo di sottoporre a specifi ca normativa d’uso e di valorizzazione 
ambientale il relativo territorio mediante la redazione di piani paesistici o di piani 
urbanistico-territoriali con specifi ca considerazione dei valori paesistici o ambienta-
li entro il 31.12.1986; trascorso inutilmente il termine si sarebbe verifi cato l’inter-
vento sostituito dello Stato ex artt. 4 e 82 del D.P.R. 616 del 1977. 

28 Per tale categoria di beni in realtà, come meglio vedremo in seguito, ormai 
quello che ha maggiormente rilievo ai fi ni giuridici non è tanto l’appartenenza dei 
beni alla collettività più o meno estesa proprietaria ed utente, quanto il fi ne che at-
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aggressioni che purtroppo ben sappiamo si sono sempre verifi cate 
talvolta anche ad opera di organi pubblici29.

tualmente questi possono realizzare e dunque la loro destinazione. Come per altri 
tipi di beni pubblici infatti anche per i beni civici possiamo riportare le considera-
zioni della dottrina sul fatto che “diviene secondario se sia un pubblico o un privato 
ad essere formalmente l’intestatario, ancora una volta venendo in rilievo come ven-
ga amministrato, e dunque il regime giuridico che riesca a connettere il bene alle 
proprie destinazioni,o a quelle per esso elette” (G. PALMA, P. FORTE, I beni pubblici 
in appartenenza individuale, in AIPDA – Annuario 2003, cit., p. 291 e ss.) E dunque 
c’è da considerare anche che, come rilevano gli Autori, “l’accento della pubblicità 
del bene si sposta dal soggetto, dal domino, dal proprietario alla cosa, alle sue qua-
lità, alle sue funzioni e destinazioni; diviene centrale per una corretta disciplina dei 
beni pubblici oltre che per la loro defi nizione concettuale il regime giuridico della 
res e cioè ciò che la rende un bene in senso giuridico […] e viene relegato sullo sfon-
do il tema della imputazione che così perde del tutto di valore”. Nei beni civici vie-
ne oggi sempre più in rilievo la necessaria compatibilità degli interessi propri della 
collettività con quelli più generali di interesse pubblico e dunque il valore pubbli-
co di questi beni è ciò che giustifi ca non solo la predisposizione di regole ma anche 
la tutela: sia per quanto riguarda quei beni in cui gli usi sono ancora praticati ma 
anche per quelli che risultano abbandonati; infatti c’è sempre il pericolo che deter-
minati utilizzi ne distruggano non solo il valore naturale e quindi paesaggistico ma 
anche quello culturale. Per essi dunque va salvaguardata la destinazione pubblica 
ad essi strettamente connessa. 

29 Da notare che bisogna distinguere tra due diverse realtà giuridiche per po-
ter tutelare pienamente questi beni contro apprensioni che si sono verifi cate tra due 
istituzionalità: il Comune e le collettività. Il dilemma che si è posto a lungo è appun-
to tra terre del comune e terre della collettività. Infatti rileva G. LOMBARDI, I profi li 
giuridici delle terre civiche:beni del comune o beni della collettività?, cit., che “at-
traverso il monopolio delle antiche appropriazioni collettive da parte della gestione 
comunale vi fu la confusione tra una terra riferita ad un soggetto collettivo e fonte 
della sua istituzionalizzazione in territorio oggetto del dominio di un ente appunto 
territoriale […] un momento di istituzionalizzazione originaria di un gruppo indot-
ta dal suo riferimento a un dato di utilizzazione di beni, si era via via trasformata 
nell’attribuzione dei beni ad un ente territoriale, nel quale i beni stessi non rappre-
sentavano altro che un elemento riferito al demanio o al patrimonio”. Vediamo, 
come sottolinea l’A., che è molto importante l’elemento collettivo cioè il momento 
comunitario delle terre e che esso non è da considerarsi “incompatibile con la terri-
torialità riferita al comune […] vi è una convergenza tra le due istituzionalità per-
ché quella caratteristica delle terre civiche è imprescrittibile e come tale non può 
essere assorbita e vanifi cata nella generale territorialità come punto di riferimento 
dell’imperium del comune. Le terre della comunità restano collettive e al massimo 
su di esse può esercitarsi l’imperium del comune uti territorium, ma ciò non serve 
certamente a distruggere l’antica e originaria istituzionalizzazione . Si potrebbe dire 
anzi, che la coincidenza […] ha un senso quando i titolari dei beni (comunisti) coin-
cidano con gli abitanti del comune ma ove questi ultimi non rappresentino, secondo 
un rapporto di identità, la totalità di coloro che sono titolari dei beni comunitari e 
non sia praticamente venuta meno la diversa identifi cazione dei soggetti istituziona-



Premessa XXI

La difesa delle terre civiche o comunque dei beni del demanio 
civico si realizza attraverso una corretta ed ordinata programmazio-
ne e gestione del territorio regionale che va considerato nella sua to-
talità e unicità e soprattutto attraverso una corretta gestione delle 
risorse ambientali e territoriali che queste possono offrire; per que-
sta strada sembra opportuno valorizzare questi beni la cui presenza 
antica, in quanto antica nell’appartenenza da parte delle collettività, 
permette la valorizzazione del territorio che per essere effettiva ri-
chiede interventi non di sola conservazione.

Attraverso la tutela di tali beni si vivifi cano quelle risorse pro-
duttive che le terre sono in grado di offrire in base alla propria voca-
zione naturale30 o compatibilmente con essa. E valorizzare tali beni 
è anche un modo per preservare le caratteristiche di pubblicità che 
essi possiedono, essendo la loro natura allo stesso tempo pubblica 
e privata.

La legge sugli usi civici ha in passato cercato di dare una rispo-
sta concreta al disordine in cui versavano i beni del demanio civico 
anche se non è mai stato facile recuperare vaste estensioni di ettari 
all’uso e al godimento dei titolari degli antichi diritti, infatti non so-
no da ignorare le grosse speculazioni che hanno interessato tali beni 
e le tantissime quotizzazioni e alienazioni a terzi di terre in assenza 
di autorizzazioni al mutamento di destinazione come previsto invece 
dall’art. 2 della legge del 1927.

li in tal modo individuati, comune e comunità possono non coincidere. E dunque, 
oggi la territorialità non è più un dogma assoluto come non lo è più la proprietà e 
come non lo è più la sovranità. Senza bisogno di creare un antagonismo con i co-
muni è opportuno studiare un coordinamento e una convergenza a seconda dei tipi 
di competenza esercitati. Attraverso questa via può sciogliersi il dilemma terre del 
comune o terre della collettività […]. Il comune non è nato per possedere terre, i 
cittadini attraverso le loro collettività sì” (ibidem, p. 215 e ss.) .

30 Si è tenuta a Parigi recentemente (2007) una conferenza sullo stato di salu-
te del pianeta che ha visto seduti a un tavolo scienziati venuti da tutte le parti del 
mondo in quanto il dato preoccupante che emerge sempre di più da studi effettuati 
è il forte riscaldamento della Terra e l’innalzamento della temperatura. Secondo gli 
scienziati e i geologi confl uiti in Francia questo riscaldamento è dovuto soprattutto 
all’opera dell’uomo e si spiega con l’eccessiva industrializzazione, tant’è che si vuo-
le creare un’agenzia sotto l’egida dell’ONU per rilevare e studiare i mutamenti cli-
matici che interessano il nostro pianeta. A Bali si è tenuto il vertice sui mutamenti 
climatici per decidere la road map della lotta contro i cambiamenti climatici (post 
Kyoto) da decidersi al summit di Copenaghen 2009. L’obiettivo è di ridurre i gas 
serra del 25-40% entro il 2020.
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Talvolta le alienazioni, pur essendo giustifi cate da esigenze abi-
tative, nascondevano enormi speculazioni, tant’è che numerose so-
no state le lottizzazioni comunali su terre del demanio civico. 

Questi fenomeni, ovvero le occupazioni abusive numerose ed il-
legittime spesso seguite da trasferimenti egualmente illegittimi per 
sanare quasi sempre situazioni irreversibili, hanno consentito un 
sempre più forte incremento di interventi volti a far si che le terre 
pubbliche fossero sempre più privatizzate.

Si è cercato pertanto attraverso strumenti amministrativi (auto-
rizzazioni della Regione) o giurisdizionali (sentenze dei commissari 
agli usi civici) di fermare i fenomeni sempre crescenti e sistemati-
ci di abusivismo e dunque la forzata apprensione di beni che spesso 
avevano un notevole valore paesaggistico o un forte valore economi-
co. Ma bisogna ben dire che spesso le istruttorie delle c.d. verifi che 
demaniali non si sono mai chiuse in quanto le pendenze giudiziarie 
spesso si sono trascinate negli anni; gli interventi a favore delle terre 
civiche non sono stati mai omogenei, in seguito al trasferimento del-
le funzioni amministrative dei commissari liquidatori alle Regioni. 
Le Regioni hanno avuto il potere di disporre normativamente della 
materia ma in realtà le verifi che demaniali sono state pochissime es-
sendo le istruttorie attribuite ad organi diversi.

A ciò si aggiunge che gli strumenti urbanistici adottati ed appro-
vati in passato non hanno spesso considerato la natura delle terre ci-
viche e quindi la loro destinazione. Tenendo conto che esse ammon-
terebbero a circa cinque milioni di ettari, oggi sembra che proprio le 
Regioni siano gli enti maggiormente chiamati a tutelare, attraverso 
gli strumenti di cui dispongono, questi beni che, pur non rappresen-
tando come nel tempo antico il sostentamento per intere popolazio-
ni legate al lavoro del terra dalla quale traevano utilità per le necessi-
tà familiari, al pari di altri beni pubblici costituiscono un fondamen-
to necessario, se ben gestiti, per la difesa dell’ambiente e dell’eco-
sistema. La permanente pubblicità del demanio civico in generale e 
delle terre a destinazione pubblica in particolare sarebbe giustifi cata 
quindi oggi da nuove esigenze. Questi beni sono protetti da un regi-
me di incommerciabilità (anche se relativa) e da inusucapibilità ma 
anche da una legislazione, si spera, capace di prevedere una loro va-
lorizzazione compatibile con la loro destinazione. 



CAPITOLO I

PROFILI RICOGNITIVI

1.  I beni civici demaniali, una particolare categoria di beni 
pubblici

I beni civici demaniali1, pur appartenendo alla categoria dei beni 
pubblici, se ne distaccano per il regime peculiare ad essi applicabile. 
Con il termine di beni civici demaniali ci si riferisce ai beni che com-
pongono il c.d. demanio civico, termine comunemente adoperato da 
sempre per indicare questi beni speciali contrassegnati dalla appar-
tenenza privata ma considerati allo stesso tempo di natura pubblica. 
E se per i beni pubblici in generale in passato ma anche nel presente 
è sempre stato diffi cile prevedere una disciplina di riferimento uni-
voca e uniforme essendo questa sempre stata diversifi cata nonostan-
te gli sforzi del legislatore codicistico del 1942, analoghe diffi coltà si 
incontrano nel disciplinare i beni in questione la cui natura, per de-
gli aspetti privata2, è al contempo pubblica e il cui regime per alcuni 
versi è assimilabile al regime dei beni demaniali veri e propri.

1 Infatti, il regime giuridico della demanialità è vario a seconda delle varie 
categorie di beni e non è previsto un regime amministrativo tipico che possa esse-
re riferimento e criterio valutativo della demanialità. Si ravvisa comunque una co-
stante in detto regime che è la extracommerciabilità (S. CASSESE). In particolare il 
regime giuridico degli usi civici è basato sulla indisponibilità degli stessi da parte 
della collettività e dei suoi componenti e si giustifi ca per la perpetuità di tale desti-
nazione (GALLI).

2 Essendo una determinata collettività proprietaria ed utente, titolare di di-
ritti reali di godimento e di dominio (dominicali) che hanno come contenuto il go-
dimento di utilitates su determinati beni. “Ed anche se nella proprietà collettiva di 
diritto pubblico la proprietà collettiva (che in se stessa è nozione di diritto comu-
ne) è sottoposta a regime pubblicistico sia sotto il profi lo soggettivo (la comunità 
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Diversità è la caratteristica che si addice ai beni pubblici per 
i quali non vige una regola uniforme; e lo stesso codice, pur rap-
presentandone le caratteristiche essenziali imprescindibili3, rimanda 

di abitanti e le sue forme organizzative) sia sotto il profi lo oggettivo (il regime dei 
beni) […] ciò non di meno la comunità di abitanti può essere organizzata in nume-
rosi casi riconosciuti dall’ordinamento, in forme autonome e differenziate (rispetto 
a quelle pubblicistiche contemplate con forme organizzative a carattere residuale) 
che assumono carattere privatistico […] quali ad es. le associazioni agrarie dell’Ita-
lia centro-settentrionale e le Regole del Veneto contemplate dalla legislazione sulla 
montagna” (V. CERULLI IRELLI, Proprietà pubblica e diritti collettivi, cit., pp. 426-
427 ss.). 

3 Sulla diffi coltà di individuare perfettamente il concetto di proprietà pubbli-
ca giova ricordare (v. in particolare V. CAPUTI JAMBRENGHI, Proprietà, dovere dei be-
ni in titolarità pubblica, Annuario AIPDA 2003, Giuffrè, Milano) che i beni pubblici 
sono classifi cati dal codice civile agli artt. 822 e 824 come demaniali, agli artt. 826 
e 830 patrimoniali indisponibili e si presentano “quale oggetto prevalente di doveri 
amministrativi piuttosto che di diritti per il loro titolare nominato, lo Stato, gli enti 
territoriali e gli altri enti pubblici. La Costituzione repubblicana enuncia la distin-
zione tra proprietà pubblica e privata (art. 42 comma 1) che fu già del codice civile 
del 1865. Ma subito sovrappone a questa classifi cazione giuridica la sua sostanza 
economica e […] fa ricorso al concetto di appartenenza (i beni economici appar-
tengono allo Stato, ad enti o a privati) e soprattutto insiste sulla defi nizione giuri-
dica della sola proprietà privata. Essa è riconosciuta e garantita dalla legge “anche 
quanto ai modi […] di acquisto ed al regime del godimento, e limitabili in forza di 
legge” allo scopo di assicurare la funzione sociale e di renderla accessibile a tutti 
(comma 2) è – per motivi di interesse generale – espropriabile (comma 3), al fi ne di 
consentire il razionale sfruttamento del suolo e di stabilire equi rapporti sociali “è 
vincolabile ad obbligazioni propter rem e limitabile nell’estensione in quanto pro-
prietà terrena” (art. 44) […]. La c.d. proprietà pubblica nonostante le differenze vi-
ve al suo interno è sempre espressione di un dovere prevalente pur se marginalmen-
te accompagnato dal contenuto minimo del diritto del proprietario e la sua gestione 
implica l’esercizio di una pubblica funzione (p. 63) […] il codice del 1942 anche 
per l’infl uenza della dottrina prevalente da tempo già tesa alla ricerca di tipologie 
diverse di proprietà evita accuratamente di classifi care la proprietà e di menzionare 
la proprietà pubblica, i beni appartengono allo stato, agli enti territoriali e non ter-
ritoriali. Persino dei beni non pubblici degli enti pubblici il codice civile non predica 
la proprietà ma più prudentemente anche in questo caso la semplice appartenenza 
(art. 826, comma 1, art. 828 comma 1, art. 830 comma 1)” (p. 63 ss.).

In particolare c’è da osservare, per quanto ci riguarda, che determinante per 
questi beni è l’appartenenza ad una determinata collettività stanziata su un deter-
minato territorio e quindi i beni del demanio civico sono aperti all’uso collettivo 
ma gli utenti non hanno il potere (diritto) di disporne; semplicemente ne hanno il 
godimento in uso anche se tali diritti sono contemperati dai doveri che i cittadini-
utenti devono comunque osservare come in tutti i casi in cui (come osserva l’A.) vi 
è confl uenza soggettiva di diritti domenicali sulla stessa cosa; infatti ciò implica “li-
mitazioni che si direbbero consequenziali e addirittura congeniali alle richieste del-
la pluralità di titolari. Di certo il condomino può usare della cosa comune soltanto 
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tuttavia alle varie legislazioni speciali che per singoli beni e classi di 
beni prevedono una puntuale e specifi ca disciplina.

Com’è noto, in seguito agli interventi normativi degli ultimi an-
ni la già incerta defi nizione codicistica beni del demanio-beni del pa-
trimonio indisponibile e disponibile che già delineava in modo non 
suffi cientemente chiaro le caratteristiche distintive tra gli uni e gli al-
tri beni è diventata sempre più incerta e labile tanto che da più par-
ti si auspica una riforma delle previsioni codicistiche e dunque un 
nuovo regime dei beni in seguito al sempre più pressante fenomeno 
delle privatizzazioni4 che fa nascere un maggior e urgente bisogno 

nel rispetto del medesimo uso degli altri condomini, né l’usufruttuario può tradire 
l’attesa del nudo proprietario di ricevere alla scadenza la cosa priva di modifi cazioni 
sostanziali, il comunista sopporta la natura comune (ad altri) del diritto sulla mede-
sima res, i titolari dell’uso civico su un fondo determinato non possono porre in es-
sere usi di rapina o distruttivi” e dunque abbiamo, in particolare per quanto riguar-
da i beni civici se sono proprietà collettive di diritto pubblico, “una proprietà pub-
blica che costituisce il punto di arrivo di una storia politica risalente che ha visto 
le collettività stanziate sul territorio conquistare dal principe del tempo il diritto di 
usare e godere dei beni della vita necessari per la sopravvivenza (come era nell’era 
degli usi civici), successivamente per la libertà come le strade senza pedaggio, le 
acque e i lidi marini per la pesca, infi ne lo sviluppo sociale ed economico per i beni 
culturali […] così come nell’evo medio a nessuno era consentito ostacolare l’eser-
cizio degli usi civici (ancor oggi la loro presenza condiziona ampiamente il governo 
del territorio) oggi non c‘è ordinamento democratico forse più modestamente non 
c’è stato di diritto […] che possa consentire un arretramento del livello di libertà, 
economia e cultura dei propri cittadini” (così, V. CAPUTI JAMBRENGHI, Proprietà, do-
vere dei beni in titolarità pubblica, cit., p. 75). 

4 C’è da premettere che attualmente si assiste ad un curioso fenomeno inver-
so a quello che ha determinato il continuo prodursi di norme volte a permettere la 
dismissione di beni soggettivamente pubblici, in particolare abbiamo un interesse 
da parte degli enti locali (Comuni) di acquisire al proprio patrimonio in seguito a 
protocolli di intesa con altri enti (Regione, Provincia, Ente Parco) beni appartenen-
ti a privati; beni privati o che erano stati privatizzati (Castello di Agropoli, Lago di 
Monticchio con i boschi circostanti, ecc.), beni cioè di rilevante interesse storico-
culturale, paesaggistico, beni in genere per i quali l’usum, la fruizione generale, il 
godimento delle loro utilità ha importanza fondamentale e sembra giustifi care l’ap-
partenenza all’ente pubblico e un regime particolare in quanto l’ente territoriale ap-
punto deve destinarli e mantenerli all’uso pubblico. Questi quindi sono oggetto di 
disciplina distinta rispetto a quelli soggetti a jus commune. Sul punto cfr. V. CAPUTI 
JAMBRENGHI, Beni pubblici tra uso pubblico e interesse fi nanziario, in «Dir. Amm.», 
n. 2, 2007, che in particolare rileva che c’è la “tendenza a non invadere in concreto, 
al di là delle previsioni di legge, nelle alienazione delle proprietà soggettivamente 
pubbliche, le categorie dei beni demaniali […] (dunque) non c’è una dilapidazione 
del demanio pubblico, nonostante la legge da tempo la consenta” (p. 187 e ss.). E 
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di regole e di tutela di beni che, seppur in mani non pubbliche, ri-
mangono tuttavia pubblici nella destinazione (per scopi di pubblico 
interesse o comunque di pubblica utilità).

Vanno perdendo sempre più consistenza quindi, come già detto, 
le differenze tra i beni pubblici come previsti legislativamente. Ma lo 
stesso concetto di demanio è sottoposto inevitabilmente ad un rie-
same perdendo sempre più importanza quell’insieme di elementi su 
cui si basava tale termine; oggi nella sua piena espressione sarebbe 
riferibile senza ombra di dubbio ai beni del demanio necessario, na-
turale riservati, per i quali il regime normativo è senz’altro severo.

La diversità di discipline previste per le singole categorie di be-
ni evidenzia ancor di più la particolarità dei beni demaniali riservati 
con riferimento non solo all’appartenenza (elemento soggettivo) ma 
anche al regime ad essi applicabile.

Il termine demanio lo troviamo com’è noto all’art. 822 com-
ma 1 c.c. e sta ad indicare tradizionalmente quell’insieme di beni 
che sono indispensabili per conseguire gli interessi che si identifi ca-
no con il soggetto pubblico Stato-persona; pertanto l’appartenenza 
(proprietà di tali beni) è fortemente radicata in capo ai soggetti pub-

comunque, come giustamente evidenzia l’A., sarebbe avventato cercare di superare 
le diffi coltà quotidiane “disperdendo la titolarità di beni sempre più rari tra soggetti 
privati, proprio mentre incombono i segnali, chiari e preoccupanti, di un malesse-
re sociale quanto all’impoverimento dei cittadini il cui salario reale è sempre me-
no consistente per la progressiva ‘riduzione’ di valore concreto e godibile dell’area 
dei beni e dei servizi pubblici. Inoltre è da tenere in considerazione l’ancor più gra-
ve malessere ambientale, che indubbiamente coinvolge e pone anzi in primo piano 
quello del contingente di beni immobili pubblici, affi dato alla regolazione dell’ente 
proprietario, autoritativa, ma proprio per questo dotata di una possibilità concreta 
di successo nell’urgente attività di ‘risparmio’ del bene ambiente” (p. 201).

Per quanto riguarda la privatizzazione e dismissione dei beni pubblici, biso-
gna anche considerare che “nel momento in cui la crisi della fi nanza pubblica ha 
imposto politiche di privatizzazione, l’attenzione si è inizialmente concentrata sui 
soli beni del patrimonio disponibile: gli unici che, almeno sulla carta, possono esse-
re rapidamente dismessi senza violare i vincoli gravanti sulle altre categorie di beni 
pubblici. Quando però anche questa frontiera è stata travolta, l’incapacità di met-
tere seriamente in discussione, fi no a tempi recentissimi, i confi ni della demanialità 
tradizionalmente ricevuti, ha fi nito per produrre, a livello legislativo, strani ibridi, 
come l’imputazione a soggetti di diritto privato di beni il cui regime oggettivamente 
pubblico è rimasto immutato”. G. NAPOLITANO, I beni pubblici e le “tragedie dell’in-
teresse comune”, intervento al Convegno AIPDA, Venezia 28-29 settembre 2006, in 
corso di pubblicazione; G. HARDIN, The tragedy of the commons, cit. 
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blici (enti territoriali) sì da escludere completamente una proprietà 
privata mentre è ben possibile che la proprietà di altri beni pubblici 
passi a soggetti solo formalmente pubblici ma sostanzialmente pri-
vati o anche a soggetti privati. Naturalmente il rischio è che il valo-
re della pubblicità che essi esprimono sia minacciato e che tali beni 
siano sempre più aggrediti nella loro integrità e funzionalizzazione a 
interessi pubblici della collettività ed asserviti a interessi egoistici e 
speculativi. Difatti nonostante sia sempre più indispensabile la par-
tecipazione dei privati a scelte amministrative e quindi alla gestione 
del potere, alla cura dei vari interessi pubblici, gestione e cura ormai 
avvengono sempre più con metodi e scelte e logiche tipicamente im-
prenditoriali.

La pubblicità dei beni (ma ormai questo vale sempre più per tut-
ti i beni pubblici) non si basa più tanto su un criterio di appartenen-
za più o meno esclusiva a soggetti pubblici ma sul fatto che questi 
sono asserviti ad attività espressione di una funzione pubblica che 
ne condiziona la gestione. E all’insegna di una sempre più evidente 
esigenza di trasformazione dell’Amministrazione in chiave di fl essi-
bilità, effi cienza ed effi cacia si rende evidente che nonostante i beni 
diventino di proprietà privata la gestione di questi beni è sottoposta 
al potere di polizia, di controllo e di regolamentazione dell’Ammini-
strazione e d’altra parte non bisogna dimenticare che molte attività 
svolte dai privati rendono possibile il realizzarsi del principio di sus-
sidiarietà orizzontale costituzionalizzato nel nuovo art. 118 ultimo 
comma della Costituzione.

La particolarità che caratterizza la proprietà pubblica non è più 
tanto e solo l’appartenenza (e d’altra parte non è mai stata invero co-
difi cata una proprietà pubblica distinta da quella privata) quanto la 
sua attitudine ad essere valorizzata e quindi la sua capacità oggettiva 
a poter svolgere un ruolo sociale che ne determina il regime giuridi-
co, e ciò vale naturalmente anche per i beni civici. 

Si assiste quindi, rispetto al passato, ad una maggiore attenzione 
al valore che i beni pubblici rappresentano, alla loro funzione: basti 
pensare che spesso proprio le grandi estensioni del demanio natu-
rale ne impedivano la valorizzazione e l’utilizzo sociale e le entrate 
derivanti da concessioni in uso non erano suffi cienti ad una loro ef-
fi cace e produttiva conservazione (valorizzazione). 



Titolarità e funzione nel regime dei beni civici6

C’è sempre stato in passato una cattiva gestione – spesso incu-
ria e disinteresse – che ha consentito il degrado di molti beni pub-
blici e anche dei beni del demanio civico che oggi sono più che mai 
all’attenzione dei giuristi e dei cittadini: ciò dipende dal fatto che la 
loro sopravvivenza è legata al ruolo a cui essi sono destinati e dun-
que alla funzione che possono assolvere; la loro appartenenza (alla 
collettività) è un elemento che pur essendo fortemente determinante 
oggi, in un certo senso, ci sembra, passa in secondo piano di fronte 
al fatto ormai evidente che molti beni pubblici possono mutare l’ap-
partenenza, possono diventare privati, cartolarizzati e anche venduti 
(beni culturali) senza perdere la loro funzione.

Quello che mette a riparo certe categorie di beni pubblici è la 
destinazione5 a cui sono vincolati che serve a proteggerli da abusi o 
utilizzi eccessivi rispetto al valore che essi rappresentano; ma se or-
mai alle vecchie forme contrattuali se ne vanno sostituendo altre per 
la gestione dei beni e dunque nuove convenzioni che puntano alla 
rivalutazione dei beni con ritorno economico ai gestori, oggi più che 
mai si richiede necessariamente controllo e vigilanza sull’operato 
dei privati al fi ne di assicurarne la salvaguardia dell’utilizzazione e 
l’adempimento della funzione a cui i beni sono destinati; e ciò sta ad 
attestare appunto la necessità che i beni pubblici in genere (in parti-
colare quelli eventualmente trasferiti in proprietà privata) al pari di 
quelli che restano in proprietà pubblica siano ben gestiti e valorizza-
ti: essi, pur essendo oggetto di diritti, lo sono anche di doveri e ciò 
non li rende tanto diversi dai beni totalmente privati, mentre quello 
che in particolare li caratterizza è l’assolvimento di utilità che si rag-
giungono attraverso le attività che tramite di essi vengono svolte.

Le proprietà collettive di diritto pubblico, i beni del demanio 
civico per i quali l’elemento soggettivo6 è sempre stato particolar-

5 L’uso collettivo tende a ricollegarsi alla destinazione pubblica del bene più 
che alla utilità concreta che dal bene possono trarre i singoli facenti parte della co-
munità proprietaria, tanto che oggi ciò potrebbe essere considerato il vero contenu-
to della proprietà collettiva. 

6 Oggi, come evidenzia la dottrina, “l’attenzione non è da rivolgere agli ag-
gettivi ‘pubblica’ o ‘privata’ perché è in discussione l’idoneità stessa del sostantivo 
‘titolarità’ ad identifi care in concreto le utilità e le prerogative trasferibili ed econo-
micamente valutabili” (M. OLIVI, I beni demaniali ad uso collettivi, conferimento di 
funzioni e privatizzazioni, CEDAM, Padova, 2005). Il concetto di titolarità ed appar-
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mente signifi cativo, rappresentano un dominio appartenente ad una 
collettività, ad una comunità di abitanti ad essa imputabile, la cui 
amministrazione e organizzazione sono previste dall’ordinamento 
giuridico. Questi beni si sono conservati, anche se talora modifi ca-
ti, fi no ai nostri giorni e continuano ad essere protetti da un regime 
pubblico che li assimila (anche se non li identifi ca) ai beni demania-
li veri e propri; anche per essi attualmente, come per altri beni pub-
blici, è determinante l’assolvimento di una funzione, di una utilità 
pubblica da assolvere. 

2.  Caratteristiche dei beni demaniali civici

L’imprescrittibilità e anche l’inalienabilità dei diritti di uso ci-
vico, dei diritti di dominio collettivo senza dubbio ne hanno spesso 
consentito la sopravvivenza nel corso dei secoli. A difesa di essi la 
legge del 1927, che pure ne ha previsto la liquidazione ove praticati 
su terre private, ha sancito l’inusucapibilità e l’indisponibilità7 delle 
terre collettive sulle quali la popolazione esercita tali diritti. 

Fermi restando tali principi, per le operazioni di liquidazione 
degli usi civici e per le altre operazioni furono com’è noto trasfe-
rite in base all’art. 66 del D.P.R. 24 luglio 1977 n. 616 alle Regio-
ni le funzioni amministrative già dei Commissari agli Usi Civici. Si 
tratta di funzioni relative appunto alla liquidazione degli usi civici, 
allo scioglimento delle promiscuità, alla verifi ca delle occupazioni 
e alla destinazione delle terre di uso civico e di quelle provenien-
ti da affrancazioni nonché delle competenze attribuite al Ministro 

tenenza sono in crisi, infatti secondo l’A. “ai modelli fondati sulla destinazione del 
bene sembrano riconducibili sia le teorie che vedono la sostituibilità dell’apparte-
nenza pubblica con quella privata purché gravata da vincoli derivanti dalla destina-
zione del bene, sia le teorie che vedono come soggetti che pur assumendo una veste 
privata sono da considerare sostanzialmente pubblici” (ad esempio la Patrimonio 
s.p.a. e la Infrastrutture s.p.a.) (p. 84).

7 Il regime di indisponibilità vale per i beni assegnati alla categoria A a de-
stinazione pubblica e per i beni del demanio civico non ancora assegnati a catego-
ria. Ciò può essere derogato solo in casi eccezionale per la realizzazione di fi nalità 
di pubblico interesse.
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dell’Agricoltura e Foreste e ad altri organi periferici diversi dallo 
Stato ed ai Commissari per la liquidazione degli usi civici, dalla l. n. 
1766 del 16 giugno 1927, dal regolamento di esecuzione approvato 
con R.D. 26 febbraio 1928 n. 332 e dalla l. 16 marzo 1921 n. 377 
all’infuori delle legittimazioni effettuate con Decreto del Presidente 
della Repubblica d’intesa con le Regioni interessate che si è ritenu-
to per lungo tempo, come vedremo, siano rimaste nella competenza 
dei Commissari8.

Si è ritenuto che sia possibile una sdemanializzazione9 delle ter-
re allorché intervenga un’autorizzazione (ora regionale, prima mini-
steriale) che renda di conseguenza possibili eventuali alienazioni dei 
beni e la cui mancanza rende altrimenti le alienazioni illegittime.

Le leggi regionali in particolare non possono in materia di alie-
nazione disporre in modo contrastante con i principi fondamenta-
li stabiliti da una legge dello Stato. Infatti i beni civici sono tutela-
ti in maniera più intensa rispetto ai beni demaniali in senso stretto 
perché mentre ad es. per questi ultimi è ben possibile (anche se in 
casi eccezionali) la sdemanializzazione tacita dei suoli (sclassifi ca-
zione) per i beni civici la sclassifi cazione, la sdemanializzazione ta-
cita invece è vietata né tanto meno i beni in questione possono esse-
re espropriati. La stessa Corte Costituzionale con la sentenza n. 67 

8 Il Consiglio di Stato, con parere dell’11 febbraio 1981, specifi cò quali era-
no le funzioni amministrative esercitate dal Commissario e trasferite alle Regioni

9 Com’è noto, il regime dei beni civici è caratterizzato dalla indisponibilità 
e inalienabilità ai sensi dell’art. 12 della l. del ’27 oltre che dall’imprescrittibilità 
che si desume dall’istituto della reintegra del bene occupato abusivamente allorché 
non interviene la legittimazione dell’occupazione (art. 9 l. cit.). Il regime della indi-
sponibilità disciplinato dal R.D. n. 332/1928 può essere derogato solo in casi ecce-
zionali (in particolare terre residue). Pertanto sono stati dalla dottrina e giurispru-
denza equiparati gli effetti della indisponibilità a quelli della demanialità (sentenza 
Cass. 19.10.1967 n. 2553). Sia la giurisdizione ordinaria sia il Consiglio di Stato 
(Sezione IV, sentenza n. 444 del 17.10.85) hanno ricollegato l’atto di autorizzazio-
ne all’alienazione ad un procedimento di sdemanializzazione che fa perdere al bene 
collettivo l’originario carattere rendendolo quindi alienabile; ora i bene civici non 
sono soggetti al regime patrimoniale degli enti pubblici previsto dal codice civile 
né alle leggi di diritto pubblico bensì alla disciplina speciale dettata dalla legge del 
1927 n. 1766; e dunque non è possibile estendere ad essi le norme previste per i be-
ni demaniali in senso stretto (compresa la tacita sclassifi cazione); non è possibile la 
tacita cessazione degli usi civici, il tacito mutamento di destinazione. La Corte Co-
stituzionale dell’11.7.1989 n. 391 ha defi nito il regime di inalienabilità dei beni ci-
vici come un regime di alienabilità “controllata” ed ha ammesso l’assoggettabilità di 
tali beni ad espropriazione forzata previa autorizzazione dell’autorità competente.
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del 25.5.1957 ha, seppure indirettamente, confermato tale princi-
pio stabilendo che non sono espropriabili i terreni pervenuti ad un 
comune in seguito a scorporo di beni di uso civico in quanto que-
sti non possono essere considerati privati; e con la sentenza n. 78 
del 30.12.1981 ha ribadito la natura (non privata) dei beni civici e 
quindi la non espropriabilità10 di essi; mentre la loro commercializ-
zazione è possibile dopo l’autorizzazione regionale a norma dell’art. 
12 l. del ’27, che concretizzerebbe un provvedimento di sdemania-
lizzazione11.

10 Le terre civiche non sono espropriabili. Secondo la Corte Costituziona-
le le terre civiche non sono suscettibili di essere espropriate per pubblica utilità 
(11.7.1989 n. 391) ma tuttavia essa più di recente ha ammesso l’espropriazione di 
terre civiche non sdemanializzate senza che sia intervenuta l’autorizzazione ed an-
che prima della loro assegnazione a categoria (10.5.1995 n. 156). Però nella sen-
tenza n. 345 del 21.11.1997 si afferma la necessità della previa assegnazione a cate-
goria e della consultazione delle popolazioni interessate per la sdemanializzazione.

11 A proposito della cessazione della demanialità tacita o implicita per i beni 
demaniali bisogna ricordare che l’art. 829 c.c. stabilisce che riguardo a tutti i beni 
del demanio (naturale o artifi ciale) la cessazione della demanialità deve essere di-
chiarata dalla pubblica amministrazione con un apposito provvedimento e che que-
sto deve essere obbligatoriamente reso pubblico ai sensi dell’art. 829 c.c., comma 
2; a tale provvedimento è stata collegata un’effi cacia costitutiva, talvolta invece si è 
ritenuto che avesse effi cacia dichiarativa. v. M. RENNA, La regolazione amministra-
tiva dei beni a destinazione pubblica, Giuffrè, Milano, 2004. Secondo l’A., “Quan-
to ai beni naturali non paiono sussistere dubbi sul fatto che intervengano sdema-
nializzazioni che si potrebbero defi nire, appunto, “naturali” alle quali dovrebbero 
seguire atti di classifi cazione meramente dichiarativi” (p. 38). Per i beni naturali la 
sdemanializzazione può avvenire per cause naturali. Per questi beni il Legislatore 
continua ad introdurre spesso disposizioni eccezionali volte a decretare la costituti-
vità delle dichiarazioni che sdemanializzano il bene.

E dunque, “dopo che il bene si sia naturalmente estinto o abbia perso in natu-
ra le caratteristiche materiali previste dalla legge per appartenere al demanio (cioè 
si sia snaturato) il giudice ordinario dovrebbe poter quantomeno accertare il fatto 
estintivo della demanialità e dichiarare il bene ‘passato’ al patrimonio dello Stato, a 
decorrere dal medesimo fatto”. È davvero singolare che proprio in tema di demanio 
naturale secondo l’A. “il Legislatore continui ad introdurre disposizioni ecceziona-
li atte a sancire la costitutività delle dichiarazioni di sdemanializzazione (pur senza 
eliminarne fortunatamente il carattere vincolato). Risalgono infatti ad appena dieci 
anni fa le ultime creazioni legislative in materia di demanio idrico volte – per così 
dire – contro natura ad impedire non solo l’eventuale passaggio diretto alla proprie-
tà privata ma anche la semplice sdemanializzazione naturale dei terreni abbandona-
ti dalle acque pubbliche (artt. 942, 945, 946, 947 come modifi cati dalla l. 5 gennaio 
1994 n. 37 recante “norme per la tutela ambientale delle aree demaniali dei fi umi, 
dei torrenti, dei laghi e delle altre acque pubbliche”) […] con il pretesto della tutela 
ambientale il codice è stato novellato nel senso che “in ogni caso” è esclusa la sde-
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manializzazione tacita dei beni del demanio idrico (art. 947, comma 3)” (M. RENNA, 
La regolazione amministrativa dei beni, cit. p. 41 e ss.).

Dunque c’è un aperto sfavore alla sdemanializzazione tacita per i beni natura-
li, intendendo per tacito il modo silenzioso o implicito di manifestazione di volontà 
della pubblica amministrazione, mentre “per quanto riguarda il demanio artifi ciale, 
non si rinviene alcuna disposizione speciale intesa a proteggere gli interessi proprie-
tari degli enti territoriali a cui appartengono i beni; il che si spiega facilmente poi-
ché qui la regola generale dovrebbe essere quella della sdemanializzazione per vo-
lontà dell’amministrazione […] sia in giurisprudenza sia in dottrina è risalente nel 
tempo e pienamente diffusa l’affermazione che i beni artifi ciali possono essere sde-
manializzati tacitamente: ed è da questo asserto, in particolare, che deriva la qualifi -
cazione dell’atto previsto dall’art. 829 c.c. come un atto meramente dichiarativo an-
che per il demanio artifi ciale […]. È vero che in sede di sdemanializzazione dei beni 
artifi ciali la rilevanza della manifestazione di volontà diviene certamente maggiore 
di quella che ad essa è possibile attribuire in sede di inizio della demanialità artifi -
ciale […] mentre esistono quasi sempre provvedimenti amministrativi attraverso i 
quali nonostante l’assenza di un atto espresso è possibile ricavare sempre la volontà 
(almeno implicita) di destinazione di un bene all’uso pubblico […] una situazione 
ben diversa si presenta riguardo alle corrispondenti fattispecie di sdemanializzazio-
ne: per queste è diffi cile individuare provvedimenti amministrativi nei quali rinve-
nire tracce, implicite ma univoche, della cessazione della destinazione originaria del 
bene (sdemanializzazione che per simmetria si potrebbe più propriamente defi nire 
“implicita”) in alternativa agli atti di sdemanializzazione esplicita; talché di fatto i 
casi rilevanti di sdemanializzazione tacita si dovrebbero ridurre per lo più a ipotesi 
di cessazione della demanialità per meri comportamenti concludenti dell’ammini-
strazione […] la giurisprudenza in effetti consapevole del rilievo decisivo che la vo-
lontà dell’amministrazione deve assumere nelle sdemanializzazioni dei beni artifi -
ciali riconosce di rado fattispecie concrete di sdemanializzazioni tacita pur ammet-
tendone la possibilità sul piano teorico […]. Anzi nei pronunciamenti dello stesso 
giudice ordinario (si vede come) siano divenuti via via sempre più rigorosi i requi-
siti dei comportamenti dell’amministrazione, che devono essere accertati affi nché 
possa ammettersi la sdemanializzazione in assenza di una formale declassifi cazio-
ne […]. I giudici richiedono che i comportamenti amministrativi siano inequivoca-
bilmente incompatibili con la volontà di conservare la destinazione del bene al suo 
primigenio uso pubblico o con maggior rigore, che i medesimi, sempre in modo del 
tutto inequivocabile, evidenzino la volontà di sottrarre il bene alla sua destinazio-
ne e di rinunciare defi nitivamente al ripristino del suo utilizzo iniziale (ibidem, p. 
47 e ss.). “E dunque, alla luce della l. 7 agosto 1990 n. 241 non appare tollerabile 
che un bene del demanio artifi ciale venga svincolato dalla sua destinazione pubbli-
ca in assenza di un provvedimento espresso e motivato reso dall’amministrazione 
al termine di un procedimento aperto alla partecipazione degli eventuali controinte-
ressati alla sdemanializzazione […] l’amministrazione non dovrebbe mai omettere 
di dare conto all’esterno, dell’attività di valutazione e ponderazione degli interessi 
pubblici, ed eventualmente privati, che l’ha condotta a decidere la cessazione della 
destinazione corrente del bene e, con essa, della sua demanialità; in modo da con-
sentire, altresì, la possibile richiesta di un controllo del giudice amministrativo sulla 
ragionevolezza e, più in generale, sulla legittimità della scelta dell’amministrazione: 
ciò che riuscirebbe ad accadere, tutt’al più, nei rari casi in cui la sdemanializzazione 
fosse “implicita” in un provvedimento esplicito, ma non in quelli di vera e propria 
sdemanializzazione “tacita” dovuta a meri comportamenti concludenti della P.A.” 
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La Regione (competente per territorio) dovrà nel caso concreto 
talvolta effettuare la comparazione tra l’utilità della vendita o della 
diversa utilizzazione del bene e dunque tra il vantaggio del ricavato 
della vendita dei beni e la sottrazione alla comunità del proprio do-
minio; dunque talvolta la Regione si può trovare a dover effettuare 
una valutazione tra una nuova utilizzazione dei beni e la conserva-
zione di quella originaria. 

Come contropartita è indispensabile l’indennizzo per evitare il 
danno, il depauperamento della collettività anche se molti hanno 
considerato la vendita delle terre fi nanche una confi sca delle stesse 
poiché dalla eventuale vendita delle terre del demanio in realtà non 
verrebbero alla collettività grandi utilità. 

Sappiamo che in seguito ad autorizzazione è possibile per gli 
Enti di gestione12, università, associazioni agrarie, amministrazioni 

(p. 49 e ss.). Si guarda con sfavore per i beni civici più che per gli altri beni alla 
sdemanializzazione (in effetti la si nega) in quanto la loro sopravvivenza è legata al-
la destinazione pubblica; un’eventuale sdemanializzazione tacita, che in realtà può 
avvenire ad opera di occupazione e abusivi possessi, sarebbe del tutto da escludere. 
In particolare, v. Cons. Stato, Sez. I, sent. 15.12.2004 n. 5568; Sez. V. 17.3.1998 
n. 287; Sez. V, del 10.2.1998 n. 148; Cass. Sez. II, del 3.5.1996 n. 4089; Cass., II, 
del 18.12.1998 n. 12701. 

Se, come già evidenziato per i beni demaniali, la sclassifi cazione tacita non è 
vista con favore per i beni civici, stante la inalienabilità sancita dall’art. 12 legge n. 
1766/27 e le riaffermazioni da parte della giurisprudenza della indisponibilità delle 
terre di uso civico e della imprescrittibilità degli usi civici ed in conseguenza della 
natura pubblicistica dei beni del demanio civico (anche se questi non sono tuttavia 
pienamente equiparati ai beni demaniali veri e propri) deve ritenersi che la tacita 
sdemanializzazione (che è possibile laddove risulti da indizi univoci che la volontà 
della pubblica Amministrazione è incompatibile con quella di conservare la desti-
nazione del bene (sentenza Cass., 8.9.1978 n. 4056) e che è riferibile ai beni dema-
niali previsti del codice civile, non possa applicarsi ai beni comunali soggetti ad uso 
civico (demanio universale) per i quali valgono i principi di inusucapibilità, inalie-
nalibilità, immutabilità della destinazione. E si ritiene che non sia possibile, stante 
la particolarità della natura di questi beni rispetto agli altri beni (demaniali), una ta-
cita sclassifi cazione dei beni ovvero una tacita cessazione degli usi, un tacito muta-
mento di destinazione (in passato v. sentenza Cass. 12.12.1953 n. 43690 e sentenza 
del Commissario aggiunto per gli Usi civici in Abruzzo del 16.5.1984). 

12 Si rivela particolarmente necessaria per la tutela di tali beni la loro gestio-
ne, infatti “si sono trasformate o sono state trasformate quelle proprietà collettive 
che non avevano un ente gestore che regolasse le utilizzazioni o quelle nelle quali, 
non tutti i membri dell’associazione essendo utenti, gli interessi dell’associazione 
si venivano a contrapporre a quello degli utenti, o ancora, quelle nelle quali i beni 
oggetto di proprietà collettiva non aumentavano in numero proporzionale all’in-
cremento della popolazione, divenendo così rari ed appetibili. In ogni caso le cause 
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comunali, disporre la vendita di quote limitate di demani e dei be-
ni di loro pertinenza ma con il limite previsto sia dalla legge fonda-
mentale che dal relativo regolamento di esecuzione e naturalmente 
tali vendite devono corrispondere non certo agli interessi dell’ente 
di gestione ma a quelli della popolazione a cui le terre spettano (le 
quali spesso possono avere interesse contrario e dunque volerle con-
servare).

della crisi non sono dipese solo dalla collettività proprietaria o dall’ente gestore ma 
da questi e dal sistema di sfruttamento insieme. È indubbio infatti che il problema 
capitale della proprietà collettiva sta nel contemperamento tra tutela della proprietà 
dei membri della collettività e garanzia delle trasformazioni ed innovazioni: in gene-
rale la tendenza è stata nel senso di preoccuparsi di garantire la proprietà collettiva 
contro la dissoluzione, non di preoccuparsi della sua cristallizzazione” (S. CASSESE, 
cit., p. 183). Inoltre l’ente di gestione, come sappiamo, può essere sia un ente ad 
hoc sia un ente territoriale con fi ni generali. Come nota l’A., “non tutte le colletti-
vità, pur dandosi un’organizzazione, si danno personalità giuridica. Quando ciò av-
viene non bisogna credere che si ha uno spostamento dell’imputazione di ogni azio-
ne all’organizzazione personifi cata. Anzi questa assume funzione servente nei con-
fronti della collettività di base. I rapporti ente gestore-collettività proprietaria sono 
stati interpretati in due diversi modi. Secondo il primo l’attribuzione della persona-
lità giuridica dà adito a concepire una specie di scissione interna della proprietà, per 
la quale il contenuto economico dei diritti degli associati non è per nulla diminuito, 
e all’ente viene attribuito un complesso di facoltà tendenti al regolamento della vita 
e della funzione dell’ente. Val quanto dire si riscontra una situazione di proprietà 
divisa: quella sostanziale, di natura collettiva, compete ai singoli che compongono 
l’associazione; a quest’ultima, come autonomo soggetto giuridico, compete invece 
una sorta di proprietà formale, che rivela chiaramente un carattere funzionale ri-
spetto a quella sostanziale dei singoli (S. PUGLIATTI, La proprietà e le proprietà, cit., 
p. 218), secondo altri l’ente nei suoi organi è un organo amministratore del bene 
collettivo, l’“ente” è un semplice strumento giuridico della volontà degli associati 
alla quale si richiede una manifestazione per ogni atto che possa avere effetti, an-
che mediati, sul bene capitale (M.S. GIANNINI, I beni pubblici, cit., pp. 41-42). “La 
gestione del bene collettivo da parte dell’ente territoriale è legale e necessaria: è il 
legislatore che l’ha istituita” (ibidem, pp. 53-54). “Che l’ente abbia una funzione di 
mera amministrazione nota se si pone mente al vincolo al quale è legato: esso può 
agire solo in base alla legge e solo nell’interesse dei proprietari. Il motivo per il qua-
le una collettività non amministra direttamente i propri beni ma ne affi da la gestio-
ne all’organizzazione generale che da essa proviene è semplice: questa funzione è 
troppo complessa per essere svolta da un alto numero di comproprietari […]. Vi è 
persino chi nega che vi sia proprietà collettiva quando la collettività non costituisca 
una persona giuridica esponenziale” (S. ROMANO, Principi, cit., essa resiste al con-
tatto con la persona giuridica e non viene assorbita in questa (S. PUGLIATTI, La pro-
prietà e le proprietà, cit., p. 210); S. CASSESE, I beni pubblici, cit., p. 198 ss..
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Il corrispettivo (giusto prezzo) stabilito tra le parti deve esse-
re secondo legge acquisito al bilancio separato dell’ente di gestione, 
che molto spesso è il Comune.

Purtroppo, e questo è un dato evidente13, nonostante le previsio-
ni di legge, in concreto si sono verifi cate appropriazioni da parte dei 
Comuni. Spesso infatti non si è provveduto a tener distinta la gestio-
ne patrimoniale dei beni civici (e molte sono state le somme ricavate 
da vendite anche parziali) rispetto alla gestione del patrimonio co-
munale disponibile14.

Certamente le vendite non sono state sempre effettuate nell’in-
teresse della popolazione proprietaria ed utente ed il mutamento di 
destinazione non costituisce il più delle volte un reale benefi cio per 
la popolazione. Sono sotto gli occhi di tutti le speculazioni anche di 
tipo clientelare destinate a riempire le casse comunali spesso in de-
fi cit15.

13 V. i numerosi appelli contro la privatizzazione degli usi civici: www.italia/
attac/org/spip.

14 È opportuno sempre, come già evidenziato, aver chiara la differenza tra 
beni collettivi civici e beni comunali di proprietà del Comune/ente giuridico.

15 Come segnalato da G. RICOVERI, www.nuovomunicipio, secondo cui la re-
cente legge regionale (Lazio) n. 6/2005 permette ai comuni di vendere liberamente 
i propri demani civici e… senza alcuna prescrizione o divieto a tutela del paesag-
gio… e ai comuni che delle terre civiche sono dei semplici amministratori contabi-
li, viene concesso per legge il potere di disporne, con il sostanziale spossessamento 
delle popolazioni proprietarie… ciò equivale ad una espropriazione delle popola-
zioni senza ragioni di pubblico interesse e senza indennizzo, chiaramente illegitti-
ma. Contro le prescrizioni della legge reg. Lazio potrebbe essere sollevata eccezione 
di legittimità costituzionale.

Si sente pertanto il bisogno diffuso di proteggere i beni civici servendosi anche 
di Agenzie regionali per gli usi civici nel quadro di una legge nazionale più rigoro-
sa e meno permissiva e di mantenere ferma la destinazione d’uso e il vincolo di in 
commerciabilità dei demani civici. v. anche E. MOLINARI (v. rete del nuovo munici-
pio – seminario terre e usi civici in Italia – Firenze 8.4.2005) secondo cui la merci-
fi cazione dei beni comuni dalla terra all’acqua consente opportunamente di ripren-
dere a parlare degli usi civici, di estrema attualità perché si ripropone “con forza 
la questione dei beni comuni e della loro mercifi cazione visto che ovunque si stan-
no liquidando gli ultimi residui di antichi diritti collettivi e comunitari” (essi sono 
espressione di una cultura giuridica e comunitaria) e “migliaia di ettari di terreno di 
demanio civico, vincolati, diritti la cui titolarità è dei cittadini residenti (di pascolo, 
taglio del bosco, coltivazione), un cospicuo residuo del passato, una proprietà co-
mune locale, sulla quale a fronte di un disastro ambientale e urbanistico, e al cre-
scere della domanda di lavoro, alternativo dei giovani […] si dovrebbe intrapren-
dere qualche azione in più”.
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Oggi si rivela particolarmente utile permettere la conservazio-
ne di beni civici sottraendoli ad investimenti non compatibili con la 
loro destinazione e quindi tutelare diritti “attuali” del nostro tempo, 
che affondano le loro radici in un lontano passato.

Di fronte all’incedere continuo della cultura del mercato e del 
privato rimangono queste “isole felici” le proprietà comuni appun-
to, le comunanze locali, le particolari gestioni dei beni da parte del-
le collettività: esse sono “destinate” a rimanere non solo a benefi cio 
della collettività ma anche della generalità, senza limiti di tempo. 
Anche se risulta che i beni civici sono molto diminuiti (in effetti non 
c’è mai stato un esatto censimento), il dato attuale ci dice che essi 
ammonterebbero (probabilmente) al 15% del territorio nazionale, 
cioè a circa 5/6 milioni di ettari.

Tali beni, spesso occupati abusivamente o usati in modo illegit-
timo, sono stati talvolta reintegrati e dunque restituiti (ma di contro 
quanti sono i contenziosi che non si sono mai chiusi!), ma molto più 
spesso sono stati utilizzati in modo da escludere o quantomeno limi-
tare gli interessi delle collettività su di esse insediate, mettendo an-
che in serio pericolo rilevanti interessi paesaggistici16.

3.  L’importanza dell’elemento oggettivo (della funzione, della de-
stinazione pubblica) per la tutela delle proprietà collettive di 
diritto pubblico

Per quanto riguarda la consistenza oggettiva, le proprietà collet-
tive di diritto pubblico sono quelle che provengono alla popolazione 

16 La protezione del paesaggio e dell’ambiente oggi è molto sentita: v. TAR 
Veneto, Sez. II, 23.3.2007 n. 923: “Nelle zone sottoposte a vincolo paesaggistico 
risultano vietati gli interventi oggettivamente idonei a compromettere i valori del 
paesaggio incidendo in maniera apprezzabile sia in senso fi sico che estetico, sull’as-
setto ambientale e territoriale. In particolare, si ritiene legittima un’ordinanza con 
cui si dispone la rimozione di un vigneto, impiantato in zona sottoposta a vincolo 
paesaggistico, senza preventivo nulla-osta, nel caso in cui il cambio di coltivazio-
ne del terreno alteri in maniera permanente il paesaggio; in tal caso, infatti, l’in-
tervento, pur senza incidere sul profi lo del suolo, modifi ca in modo sensibile l’esi-
stente assetto ambientale, alterando l’esistente vegetazione, con la conseguenza che 
l’intervento medesimo non può rientrare nelle categorie ammesse dall’art. 149 del 
D.lgs. 42/2004”. 
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utente e proprietaria localizzata in un determinato territorio che su 
di esse esercitava usi civici di varia natura, dallo scioglimento delle 
promiscuità e dalle procedure di affrancazione e liquidazione degli 
usi civici17.

Mentre il demanio civico consiste in beni da sistemare, le pro-
prietà collettive a destinazione pubblica costituiscono una categoria 
a regime di beni pubblici così come è previsto dalla legge tuttora vi-
gente.

Si è sempre ritenuto che caratteristica delle terre civiche o pro-
prietà collettive (assegnate a categoria) sia la destinazione pubblica, 
diversamente dai beni del demanio civico (ma oggi anche per questi 
ultimi la destinazione deve ritenersi ugualmente fondamentale): de-
stinazione che trova la sua fonte nel provvedimento che accerta tale 
caratteristica e sottopone i beni a regolamentazione. In comune c’è 
che entrambi i beni sono oggetto di diritti collettivi di natura domi-
nicale ma solo per i primi si parla di beni in proprietà collettiva a de-
stinazione pubblica18.

I beni oggetto di diritti collettivi di natura dominicale non ap-
partengono come è noto al Comune, all’Associazione Agraria19, alle 

17 Si tratta di “sciogliere come previsto dalla legge fondamentale le promi-
scuità esistenti nel possesso dei beni civici da parte di comunità di abitanti diverse 
assegnando a ciascuna la piena titolarità della porzione dei beni civici stessi corri-
spondente in valore ai diritti domenicani ad essa spettanti” (V. CERULLI IRELLI, Pro-
prietà pubblica e diritti collettivi, cit., p. 344 cit). E dunque il demanio civico è 
quello comprensivo “dei beni derivati dalla liquidazione degli usi su terre private e 
dei beni originariamente posseduti dalla comunità di abitanti spettanti a ciascuna di 
esse a pieno titolo – senza promiscuità e libero da abusivi possessi”. 

18 Per quanto riguarda la destinazione essa è fi ssata ex lege attraverso il prov-
vedimento di assegnazione a categoria che non può essere modifi cato se non attra-
verso un procedimento formale fi ssato dalla legge. L’uso civico libero e spontaneo 
da parte degli utenti uti singuli è salvaguardato in certi limiti, che sono in effetti 
quelli posti dalla compatibilità con le utilizzazioni produttive e con le esigenze con-
servative imposte dalla destinazione pubblica propria dei beni. L’intenzione del Le-
gislatore era in realtà di sistemare tutto il demanio civico e di trasformarlo in par-
te in proprietà collettiva a destinazione pubblica e in parte in proprietà privata di 
quote di terra li dove esse avevano vocazione agricola. Un parte dunque dei beni 
del demanio con caratteristiche particolari erano destinati a rimanere in proprietà 
collettiva a destinazione pubblica in seguito ad un provvedimento discrezionale di 
natura costitutiva. 

19 U. PETRONIO, Usi civici ad vocem, EdD, vol. XLV, Milano 1992: “Sono di-
ritti spettanti ad una collettività organizzata in una persona giuridica pubblica a 
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Università, ecc., e dunque a nessun ente pubblico o privato ma alla 
collettività. Spesso i Comuni e gli enti di gestione, titolari di poteri 
amministrativi (indicati dalla legge), non hanno fatto l’interesse del-
le popolazioni che rappresentavano e quindi dei titolari dei diritti di 
godimento e dominio dei beni; infatti allorché le popolazioni non si 
organizzano in forme autonome in genere sono i Comuni enti espo-

sé ma comunque concorrente a formare l’elemento costitutivo di un Comune o di 
un’altra persona giuridica pubblica ed ai singoli che la compongono e consistenti 
nel trarre alcune utilità elementari”. La comunità titolare dei suoi diritti come sog-
getto collettivo non è titolare di situazioni giuridiche ma lo sono in proprio i singo-
li membri della comunità, i cives, che esercitano uti singuli i diritti della comunità 
nel proprio interesse. Nella proprietà collettiva i poteri e le facoltà che rappresenta-
no il contenuto delle situazioni dominicali sono distribuiti tra la comunità e gli en-
ti che sono le forme organizzative nelle quali le comunità di abitanti trovano i loro 
rappresentanti: frazione, comune, associazione agraria, amministrazione separata 
frazionale. I poteri amministrativi, volti alla gestione sono imputati all’autorità am-
ministrativa fi ssata dalla legge che a volte coincide con l’ente rappresentativo del-
la comunità; altre volte si trova in un altro ambito organizzativo: “è quest’ultimo il 
caso delle associazioni agrarie (categoria generale che comprende differenti situa-
zioni tra cui con qualche limite e peculiarità le Partecipanze emiliane nonché le re-
gole cadorine di Ampezzo e di Comelico, non però le comunioni familiari montane 
costituite appositamente per la gestione dei beni civici quando l’ambito della col-
lettività titolare dei beni non coincide con quello della sua struttura organizzativa e 
rappresentativa). Tuttavia la legge prevede l’apertura dei beni civici all’uso di tutti 
gli abitanti della frazione o del comune previa disciplina statutaria da darsi da parte 
dell’associazione stessa” (v. A. DANI, La disciplina degli usi civici nell’ordinamento 
vigente: un quadro di normazione positiva, in «Archivi di diritto comune» introdot-
to il 10.2-1999 in sezione feudi e demani, domini ed usi collettivi. p. 112). La legge 
3 dicembre 1971 n. 1102 (nuove norme per lo sviluppo della montagna) al titolo III 
art. 10 stabilisce che rientrano tra le comunioni familiare che non sono quindi sog-
gette alla disciplina degli usi civici e quindi ai rispettivi statuti (art. 10) e consuetu-
dini le regole di Cortina d’Ampezzo e del Comelico (e per queste è previsto che un 
regolamento regionale disciplini la pubblicità degli statuti, i bilanci e la nomina dei 
propri rappresentanti legali); ciò vale anche per le società di antichi originali della 
Lombardia, le servitù della Val Canale, e all’art. 3 della legge cit. è previsto che al 
fi ne di valorizzare le potenzialità dei beni agro-silvo-pastorali in proprietà collettiva 
indivisibile ed inusucapibile, sia sotto il profi lo produttivo, sia sotto quello della tu-
tela ambientale, le regioni provvedono al riordino della disciplina delle organizza-
zioni montane, anche unite in comunanze, comunque denominate, ivi comprese le 
comunioni familiari montane di cui all’art. 10 della l. n. 1102/71, le regole cadori-
ne di cui d.lgs. 3.5.1948 n. 1104 (disposizioni riguardanti le regole della magnifi ca 
comunità Cadorina) e le associazioni di cui alla l. 4.8.1894 n. 397 (ordinamento dei 
domini collettivi nelle province dell’ex Stato Pontifi cio) e all’art. 10 legge ult. cit. 
“per il godimento l’amministrazione e l’organizzazione dei beni agro-silvo-pastorali 
appresi per laudo, le comunioni familiari montane – anche associate tra loro e con 
altri enti – sono disciplinate dai rispettivi statuti e consuetudini”. 
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nenziali della comunità che devono gestire ed utilizzare i beni (in 
modo compatibile con l’esercizio degli usi civici) a scopo produtti-
vo, anche indipendentemente dalla partecipazione della popolazio-
ne alle decisioni.

Oggi invece si sente maggiormente il bisogno che la gestione di 
questi beni, come vedremo, avvenga sempre più con la partecipazio-
ne degli abitanti e che l’esercizio di facoltà e poteri affi dati all’en-
te passi attraverso la condivisione e l’adesione della collettività alle 
scelte che vengono effettuate.

I beni civici, beni produttivi, sono in grado di produrre ricchez-
ze e di queste i primi benefi ciari sono proprio le collettività stanziate 
sulle terre di uso civico.

La tutela in genere in passato attribuita ai commissari20 agli usi 
civici, oggi è affi data prevalentemente all’autorità regionale. 

I comuni e gli altri enti non hanno la proprietà dei beni in que-
stione che non fanno parte quindi del proprio patrimonio e che ap-
partengono invece alla popolazione o ad una parte più ristretta (fra-
zione), della quale i comuni e le associazioni sono i rappresentati, 
meri soggetti esponenziali.

Spesso si tratta di stabilire quali beni possono appartenere al 
comune e quali alle comunità, operazione non facile se si pensa alle 
diffi coltà circa la verifi ca di fatti o interventi (spesso riferibili ad un 
periodo lontano nel tempo) che possono aver apportato modifi che 
allo stato dei beni, fermo restando che nonostante ciò gli usi sulle 
terre del demanio sono imprescrittibili ed inalienabili ed il vincolo 
su di esse persiste fi no al mutamento di destinazione (sdemanializ-
zazione).

Questi beni di solito sono giunti all’ente attraverso successio-
ne dall’originaria comunità dislocata sul territorio (e quindi la pro-
prietà si riferisce all’originario dominio su beni di una comunità di 
abitanti) che non sono stati distratti dal patrimonio collettivo né da-
ti in proprietà privata o acquistati dall’ente stesso con atti giuridici 
o provvedimenti (compravendita, donazione, legato, espropriazione 
forzata, ecc.) che comunque devono essere provati. Sono i beni ap-

20 Essi accertano l’esistenza e il tipo di diritti e la natura demaniale delle terre 
e inoltre possono emettere provvedimenti conservativi delle stesse.
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partenenti ai naturali (abitanti del luogo) o ad un gruppo di famiglie 
o ad appartenenti a componenti di corporazioni, mestieri o arti.

Per essi non vale la titolarità in capo al comune, all’università, 
all’associazione, ecc. in quanto sono beni della collettività proprieta-
ria ed utente alla quale pertanto l’ente non deve concedere l’uso dei 
diritti come sarebbe se questi fossero appartenenti al proprio terri-
torio (di proprietà).

Per i beni del proprio patrimonio è possibile la disposizione21, la 
vendita; non per i beni civici su cui i soggetti esercitano i diritti reali 
dominicali uti cives, quali componenti la collettività.

Come già evidenziato talvolta ci sono state verifi che e procedi-
menti demaniali per i quali i beni sono stati distinti nelle due catego-
rie previste dalla legge: se utilizzabili per le colture agrarie, ripartiti 
in quote tra le famiglie dei coltivatori della frazione o del comune ed 
assegnati a questi in enfi teusi, altrimenti se ritenuti convenientemen-
te utilizzabili come bosco o pascolo permanente, in proprietà collet-
tiva a destinazione di diritto pubblico e cioè destinati alla utilizzazio-
ne boschiva o pascoliva col divieto di subire modifi cazioni.

Le facoltà e i poteri sono esercitati dagli enti che hanno la rap-
presentanza della comunità per conto delle popolazioni ed hanno 
per riferimento i diritti domenicali di cui queste ultime godono.

Proprio per permettere la continuazione dell’esercizio dei diritti 
l’art. 11 della legge del ’27 prevede, come già visto, l’assegnazione a 
categoria che è considerato un atto discrezionale tecnico poiché con-
siste in un esame complesso nel quale rientra non solo la valutazione 
della natura dei terreni e il tipo di usi che sono praticati ma inevita-
bilmente anche l’esame delle reali necessità delle famiglie residen-
ti, della possibilità della popolazione di continuare ad usare le terre, 
della consistenza della popolazione esistente su di esse, del tipo di 

21 “In non pochi casi i Comuni, o associazioni o università agrarie, hanno 
provveduto ad alienare, in assenza dell’autorizzazione di cui all’art. 12 legge del 
1927, a terzi terre pubbliche a volte per soddisfare pressanti esigenze abitative, a 
volte senza necessità e per fi ni illeciti o comunque non corrispondenti nelle motiva-
zioni all’interesse pubblico […]. È innegabile che una buona fetta dei demani, sia 
lecitamente o illecitamente, è in mano privata a seguito di concessioni o assegnazio-
ni che sono anteriori alla legge del 1927, applicative della stessa (le c.d. quotizza-
zioni) e successive ad essa, spesso, in tale ultimo caso, in assenza di ogni autorizza-
zione commissariale ove richiesta” (P. FEDERICO, voce Usi civici, cit., p. 1029).
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economia che si è andata a sviluppare nel tempo su quella determi-
nata area o che in base alla pianifi cazione territoriale e ad accordi (di 
programma, patti territoriali) è prevedibile si possa sviluppare.

Attualmente, ancora più che in passato, indipendentemente dal 
fatto che ci sia stato o meno un provvedimento di assegnazione a ca-
tegoria, sembra indispensabile, prima di prendere una decisione in 
merito ad una destinazione diversa che si voglia comunque impri-
mere ai beni civici, non solo effettuare la valutazione di impatto am-
bientale che talune attività (eventualmente alternative a quelle tra-
dizionali) possono determinare sul territorio civico, ma anche con-
siderare, studiare tutte le possibilità per far sì che si tuteli al meglio 
il territorio; è tra l’altro necessaria la valutazione dei vincoli idroge-
ologici eventualmente presenti e della presenza o meno del notevole 
pregio (culturale o paesistico).

Proprio perché è necessario tutelare la salubrità e la qualità 
dell’aria, delle acque e del suolo, certamente, oggi sempre più, ogni 
valutazione tecnica e discrezionale non può prescindere da studi 
concreti e allorché ci si pone il problema circa la permanenza o me-
no dei diritti civici e di attività legate ad usi e tradizioni che rappre-
sentano le radici profonde della nostra cultura, è opportuno e do-
veroso studiare la vocazione naturale del territorio. Si deve valutare 
infatti se una determinata destinazione pubblica come previsto dalla 
legge fondamentale impressa alle terre può ancora e soprattutto oggi 
dare impulso e contribuire allo sviluppo economico di determinate 
zone, considerando inoltre che ogni sviluppo economico deve essere 
possibile “e compatibile” con le esigenze di difesa dell’ambiente22 e 
dell’ecosistema. 

22 Vediamo che nell’ambito delle politiche economiche integrate da tempo 
c’è stata “attenzione verso i problemi ambientali che trova formale considerazione 
con le modifi che apportate nel 1986 dall’Atto unico, il cui art. 25 introduce il Tito-
lo VII (Ambiente) nella parte III (Politica della comunità) del Trattato, ove in par-
ticolare secondo l’art. 130 R, paragrafo 2, parte fi nale, (si legge) le esigenze conne-
se con la tutela dell’ambiente devono essere integrate nella defi nizione e nell’attua-
zione delle altre politiche comunitarie e in primis in quella agricola” (E. CASADEI, 
La silvicoltura tra incentivi e vincoli: problemi generali dell’ordinamento giuridico 
italiano, in AA.VV., Agricoltura e rimboschimento (Regolamento CEE 2080/92), in 
Coll. I Georgofi li. Quaderni, Firenze, 1997, p. 43.



Titolarità e funzione nel regime dei beni civici20

C’è stato un tempo in cui la categoria dei beni a destinazione 
pubblica prevista dall’art. 12 della l. del 27 godeva di un particola-
re favore (bosco o pascolo) ed anzi sembrava che si volesse amplia-
re questa categoria a svantaggio di quelle destinate a culture agrarie 
(meno praticate che in passato), ma oggi sempre più è evidente che 
le prime insieme alle terre destinate a colture agrarie possono pre-
sentare, se ben gestite, enormi potenzialità per lo sviluppo econo-
mico soprattutto per la tendenza sempre più avvertita verso nuove 
forme di economia praticabile e di attività collegate all’agricoltura 
biologica.

Assegnando i beni a categoria in realtà si voleva, nell’intenzio-
ne del legislatore, difendere questi beni, preservarli, e permetterne 
l’utilizzazione quindi con vantaggio economico per la popolazione 
che spesso ancora vorrebbe mantenere intatti i propri diritti ed è ra-
gionevole ritenere che oggi questi possano essere limitati, solo nella 
misura in cui la valorizzazione delle terre impone una loro modifi -
ca: quindi sembrano possibili un’utilizzazione e una valorizzazione 
diverse (anche se solo di alcune parti) delle terre, purché rispettose 
della loro vocazione originaria, che non aboliscano del tutto questi 
antichi diritti.

La difesa per questi beni è come sappiamo l’incommerciabili-
tà23, diversamente dai beni demaniali in senso stretto o del patrimo-
nio indisponibile che possono essere trasferiti e privatizzati senza 
perdere la funzione a cui sono asserviti.

La destinazione dei beni civici è vincolata al godimento di una 
comunità che ne usufruisce e che può utilizzarli anche in forma im-
prenditoriale purché ciò non avvenga in contrasto con la tutela a cui 
i beni stessi sono sottoposti e con le norme a difesa dell’ambiente e 
dunque con gli interessi pubblici generali che attengono alla difesa 
del territorio. 

Lo sfruttamento dei territori considerati da parte delle popola-
zioni deve avvenire secondo regole che consentano che sia rispettata 
la vocazione dei territori stessi che in tal modo sono tutelati.

23 Anche secondo la giurisprudenza in via eccezionale è consentita la vendi-
ta di parti dei beni previa autorizzazione regionale quando la comunità tragga reale 
benefi cio da essa, quando il fondo è poco esteso, quando gli usi civici non sono più 
necessari alla popolazione.
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Allorché intervengono altre attività rispetto a quelle tradiziona-
li, la gestione e l’utilizzazione delle terre da parte delle popolazioni 
deve essere fatta tutelando le caratteristiche naturali di queste per-
ché solo così si possono salvaguardare gli antichi diritti (ogni citta-
dino uti singulus ha il diritto di difendere la proprietà ed il possesso 
dei beni comuni) perché sono diritti che non si estinguono ma sem-
mai si modifi cano; per la qual cosa è opportuno che le attività siano 
compatibili con le risorse che le terre sono in grado di fornire e che 
ciò avvenga in base a programmi opportunamente pianifi cati e ap-
provati dalla regione.

E comunque, in seguito ad assegnazione a categoria dei beni del 
demanio civico, i diritti che già si esercitavano sulle terre e che ri-
dondano all’antico dominio non potranno essere esercitati in modo 
incompatibile con la destinazione impressa24 alle terre. 

Necessariamente gli utenti ricevono, infatti, una limitazione al 
proprio godimento e soprattutto devono esercitare i diritti, lì ove 
presenti, compatibilmente con gli obiettivi e le programmazioni che 
riguardano tali aree e quindi con quegli obiettivi, che spesso sono 

24 Al contrario degli usi civici su beni privati destinati secondo la legge ad es-
sere liquidati (ma anche i nuovi progetti ne prevedono la liquidazione) i diritti de-
maniali in re propria sono destinati ad essere conservati. Dal tempo precedente il 
secondo confl itto mondiale ma anche successivamente si sono effettuate verifi che 
per censire e quindi comprendere a quanto ammontano effettivamente gli ettari di 
demanio civico anche per evitare le frequenti occupazioni abusive che si realizzava-
no continuamente e in passato ciò veniva effettuato dall’amministrazione generale 
del demanio pubblico. Le occupazioni di terre, talvolta legittime (ovvero legittima-
bili) ma più spesso abusive, sono sempre teoricamente in attesa o di essere rego-
larizzate o reintegrate poiché è in riferimento ad aree libere da occupazioni che si 
possono programmare gli interventi più adatti alle risorse che questi beni possono 
fornire. È vero che l’esercizio degli usi civici ha spesso permesso la conservazione 
delle terre ma spesso questi non sono stati esercitati in modo ordinato nell’estensio-
ne e nella quantità. Da studi effettuati risulta che sono stati danneggiati soprattut-
to i pascoli perché sono stati utilizzati senza limiti di carico e di durata e di specie 
e praticati in boschi in rinnovazione sappiamo infatti che il rimboschimento è ne-
cessario per evitare alterazioni dell’ambiente; a tal fi ne è molto importante il rego-
lamento d’uso degli usi civici adottato dall’ente gestore per permettere il rispetto e 
la tutela del bene assoggettato agli usi civici perché ciò consente che le terre possa-
no, se bene utilizzate, produrre utilità. Essi possono avere un ruolo fondamentale 
nella produzione di beni e di servizi, beni compatibili con la destinazione impressa 
poiché i beni stessi sono spesso assoggettati a vincoli idrogeologici, a vincoli par-
ticolari, ambientali, paesistici ed a vincoli speciali, soprattutto in aree soggette ad 
incendi.
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volti al raggiungimento del maggior risultato possibile ai fi ni della 
valorizzazione delle stesse; dunque gli antichi diritti possono essere 
ridimensionati rispetto alla situazione di originario demanio civico 
dove tutto è indistinto e soprattutto risultano ridimensionati li dove 
si è provveduto a sciogliere le promiscuità25, in cui i beni erano ge-
stiti e goduti da parte di cittadini di più comuni.

La programmazione delle risorse, soprattutto, permette di esal-
tare la funzione a cui assolvono i beni perché non solo permette un 
vantaggio economico per le popolazioni residenti ma consente la lo-
ro salvaguardia; infatti tali beni, se ben valorizzati, possono produr-
re forti rendite una parte delle quali deve essere destinata necessa-
riamente al miglioramento e alla conservazione di essi. Queste esi-
genze in passato venivano soddisfatte attraverso un contributo, la fi -
da, che veniva imposto agli utenti e che serviva appunto a pagare le 
spese e gli oneri che le rendite delle terre non riuscivano a coprire; 
in riferimento a ciò c’è da dire che sempre più si avverte la necessità 
che alle tradizionali fonti di gestioni cooperativistiche si affi anchino 
altri tipi di gestione che permettano la tutela ma anche la valorizza-
zione dei beni. 

Come previsto dalla legge il pagamento di spese ed oneri sono 
affi dati agli enti rappresentativi delle comunità così come il ricavato 
dei prodotti di legnatico in esubero può andare a profi tto di quest’ul-
tima.

Certamente è sempre necessario un esercizio, uno sfruttamento 
degli usi razionale e contenuto che non determini l’impoverimento 
dei beni e soprattutto delle terre in proprietà collettiva a destinazio-

25 Come si sa spesso lo scioglimento delle promiscuità si è rivelato partico-
larmente diffi cile da realizzare vuoi per le diffi coltà di tracciare i confi ni delle ter-
re, vuoi per l’uso indiscriminato oppure consolidato nel tempo e quindi per le oc-
cupazioni abusive, vuoi per la resistenza dei naturali ad una regolamentazione, ad 
una verifi ca demaniale. Spesso c’è stata una forte resistenza dunque al riordino e 
alla sistemazione delle terre; diffi coltà si sono riscontrate soprattutto li dove in base 
allo scioglimento delle promiscuità si trattava di ridistribuire gli usi e in particola-
re grandi diffi coltà c’erano per ridistribuire l’uso del pascolo, il legnatico e l’abbe-
veraggio del bestiame nonché il seminativo dal momento che spesso molti abitanti 
ne usufruivano in modo soddisfacente a scapito di altri per la qual cosa spesso le 
popolazioni locali manifestavano avversione al riordino e quindi a limitazioni che 
potevano derivare al proprio godimento sulle terre e a diritti spesso molto risalen-
ti nel tempo.



Profi li ricognitivi 23

ne pubblica; infatti destinazione sta ad indicare un vincolo a cui il 
bene è assoggettato e utilizzazione dello stesso secondo legge e dun-
que utilizzazione del bene per la collettività ma compatibilmente 
con il vincolo stesso.

Mentre i beni del demanio civico non sono alienabili neanche 
con apposita autorizzazione, per i beni “destinati” l’autorizzazione 
può far venir meno il vincolo e quindi l’incommerciabilità. La desti-
nazione impressa ai beni serve a evidenziarne la funzionalità: essi sia 
nel passato sia attualmente assolvono ad una specifi ca funzione di 
fortissima rilevanza sociale, oggi rappresentata dalla tutela dell’am-
biente e dalla difesa delle risorse territoriali. 

Gli usi civici possono subire delle “modifi cazioni” e ciò è dovu-
to al fatto che spesso sono le terre su cui sono praticati che possono 
e devono subire delle modifi cazioni per essere sistemate in funzio-
ne non solo di una migliore valorizzazione (rispetto al passato) ma 
anche di una programmazione volta ad una loro effi cace produttivi-
tà anche se, com’è noto, molti usi non sono più praticati, molte col-
lettività si sono perse, per l’abbandono delle terre e lo spostamento 
di molti abitanti nelle città dai centri agricoli, e si sono perse le an-
tiche pratiche di sfruttamento delle terre in un regime fondiario or-
mai superato. Certamente questi beni rappresentano ancora oggi un 
immenso patrimonio pubblico che si tende a preservare per le gene-
razioni future e quindi sembra logico ed utile che questi usi antichi 
possano tramandarsi anche se in effetti proprio il non utilizzo dei 
beni alla fi ne rende le terre certamente più libere nella nuova desti-
nazione che si sceglie di imprimere ad esse e che comunque non può 
né deve prescindere dalla loro vocazione naturale, vocazione che si 
è cercato di salvaguardare anche quando molte terre del demanio 
venivano date in affi tto e in locazione; infatti, anche in questi casi le 
attività che erano svolte dovevano essere compatibili con l’esercizio 
degli usi civici da parte degli altri abitanti non locatari o affi ttuari 
che dovevano poter esercitare i propri diritti sulle parti restanti.

Il vincolo fi nalistico impresso a questi particolari beni pubblici 
(secondo la legge fondamentale) permette la salvaguardia dei diritti 
esistenti anche li dove il demanio viene trasformato in proprietà col-
lettiva a destinazione pubblica; nel caso in cui si decide di sfruttare e 
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utilizzare anche in modo diverso le terre non si può ostacolare l’eser-
cizio degli antichi diritti e dunque prescindere da questi.

Eventuali iniziative economiche conseguenti alla sistemazione 
del demanio non possono non tener conto delle pressanti ed urgen-
ti esigenze ambientali attuali e di conseguenza uno sfruttamento più 
razionale dei beni deve essere fatto in modo che essi non siano asser-
viti ad interessi economici particolari e speculazioni.

Quel che è necessario è impedirne il deterioramento.
D’altra parte occorre ricordare che il mutamento di destinazio-

ne pur previsto dalla legge fondamentale dopo assegnazione a ca-
tegoria era possibile, ma solo nel caso in cui ciò rappresentasse un 
reale benefi cio per la popolazione e non v’è chi non veda che oggi a 
maggior ragione occorre una valutazione circa il reale benefi cio per 
la popolazione comunitaria richiesto a suo tempo dalla legge del ’27, 
valutazione più che mai necessaria perché di interesse generale lì do-
ve si tratta di imprimere un mutamento (anche di coltivazione) alle 
terre; occorre pertanto che a base delle scelte ci sia un contempera-
mento tra benefi cio economico, tutela della salute e tutela dell’am-
biente naturale.

Le antiche usanze certamente possono talora essere rimpiazzate 
da altre attività, espressione di un diverso modo di sfruttare i beni 
sotto la spinta di emergenti interessi pubblici (da verifi care, peral-
tro); ma in tal caso l’eventuale mutamento di destinazione e quindi 
le nuove attività devono comportare necessariamente che siano sen-
tite le popolazioni residenti e ciò non solo in base alla vecchia legge 
del ’27 (art. 12) e all’art. 75 del R.D. di esecuzione del ’28 ma an-
che, come vedremo in seguito, in base ai nuovi orientamenti norma-
tivi, giurisprudenziali e dottrinali.

E la Regione può provvedere ad un’eventuale diversa destina-
zione e dunque ad una modifi cazione o addirittura ad un’alienazio-
ne dei beni dopo aver sentito il Comune, spesso ente esponenziale 
della collettività benefi ciaria degli usi, altrimenti tale provvedimento 
sarebbe da considerare arbitrario, un’espropriazione, che è possibile 
per i beni privati ma non è prevista per quelli pubblici.

Il reale benefi cio per la popolazione (presupposto per la modifi -
ca della destinazione), che non deve ricevere un danno dalla modifi -
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ca, implica, come già detto, una valutazione molto approfondita che 
richiede non solo una verifi ca dell’impatto ambientale delle opere 
che si vanno effettuando sul territorio, ma anche l’esame del danno 
che si potrebbero avere per le colture presenti e del rischio che ne 
potrebbe derivare per l’equilibrio biologico del territorio ed anche 
del danno che le opere potrebbero arrecare all’economia presente su 
di esso, soprattutto se fi orente.

La valutazione del mutamento di destinazione deve basarsi dun-
que non solo su accertamenti tecnici ma necessariamente richiede il 
parere, l’adesione della popolazione in ossequio alla normativa di 
principio ma anche alla luce delle nuove norme introdotte dalla ri-
forma del titolo V della Costituzione in cui si dà molto peso alla vo-
lontà degli enti locali e delle popolazioni residenti. Occorre dunque 
che il mutamento di destinazione avvenga su espressa richiesta mo-
tivata degli enti esponenziali della comunità che a loro volta devono 
avviare le necessarie consultazioni con le collettività residenti: nel-
la valutazione anche di parziali modifi che, non possono non essere 
prese in considerazione le necessità sempre più concrete di difesa 
del suolo e della salubrità dell’ambiente (e dunque le c.d. emergen-
ze) nonché la difesa del paesaggio che dell’ambiente è componente 
fondamentale.

Prima il Ministero per l’Economia nazionale e poi quello 
dell’Agricoltura e delle Foreste, ora l’autorità regionale, nel decidere 
sulla richiesta di mutamento di destinazione avanzata dai comuni, 
dalle associazioni agrarie e dalle altre organizzazioni esponenziali 
dei diritti civici, può – secondo un certo orientamento giurispruden-
ziale26 che si è sviluppato soprattutto in passato – valutare anche fi -

26 Più recentemente, v. Cass. Civ., Sez. II, 30.1.2001 n. 1307: secondo la Cas-
sazione nemmeno l’art. 41 del Regolamento di esecuzione n. 332 del 1928 contiene 
una precisa volontà dalla quale si possa desumere che il mutamento di destinazione 
debba avvenire necessariamente nell’ambito silvopastorale. In particolare si legge 
che in tema di usi civici l’art. 12, comma 2, della legge n. 1776/1927, nel vietare 
ai comuni e alle associazioni di alienare o mutare destinazione ai terreni di cui al-
la lettera a del precedente art. 11 e cioè quelli convenientemente utilizzabili come 
bosco o pascolo permanente, fa salvo il caso in cui il mutamento di destinazione 
sia autorizzato dalla Regione senza che sia posto alcun limite a tale potere autoriz-
zativo… Ne consegue che l’autorità regionale, nel decidere sulle richieste di muta-
mento di destinazione dei beni di uso civico avanzate dai Comuni ed associazioni 
agrarie e nel valutare se la nuova destinazione rappresenti o meno un benefi cio per 
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nalità diverse da quelle silvopastorali per la destinazione delle terre 
e quindi prendere in considerazione altri tipi di interessi collettivi da 
sviluppare e valorizzare (attività turistico-ricreative, industriali, am-
bientali (biotecnologia o bioargicoltura), commerciali). 

Essendo tali beni funzionalizzzati ad uno scopo (soprattutto 
ambientale) l’autorità regionale tuttavia non è libera di autorizza-
re o scegliere liberamente il tipo di destinazione da dare alle terre e 
quindi gli interventi da effettuare sul territorio, non solo in passato 
ai sensi dell’art. 7 della legge 29.6.1939 n. 1497 (e quindi dei fattori 
già evidenziati) ma anche alla luce dell’art. 82 comma 10 del D.P.R. 
n. 616/1977 e quindi della legge n. 431/198527 ed attualmente ai 
sensi della recente normazione che tutela tali beni con vincoli pae-
saggistici in quanto la destinazione28 delle terre non è più e solo in-

la generalità degli abitanti è libera di prendere in considerazione qualunque tipo di 
interesse collettivo sia esso di natura agricola, commerciale, igienico-sanitaria, tu-
ristica, ambientale o altro. 

27 Il vincolo previsto dall’art. 1 bis legge 431/1985 è stato trasfuso nell’art. 
146 del T.U. 29.10.1999 n. 490; vediamo che attraverso la legge n. 431/85, c.d. 
Legge Galasso, abbiamo l’introduzione di un vincolo paesaggistico esteso a intere 
categorie di beni individuati per tipologia prescindendo dalle caratteristiche di cia-
scuno di essi: si viene così ad avere un piano paesaggistico surrogabile con l’equiva-
lente strumento del piano urbanistico territoriale nel quale c’era una “specifi ca con-
siderazione dei valori paesaggistici”, esso perde la caratteristica della facoltatività 
risultandone ampliato il contenuto e le fi nalità rispetto alla legge n. 1437/39. Viene 
imposto alle Regioni, come sappiamo, di dotarsi del piano entro il 31.12.1986 – il 
termine non è stato ritenuto perentorio e dunque il decorso idoneo solo a legittima-
re l’esercizio di poteri sostitutivi del Ministero –. Nel piano territoriale paesistico e 
nel piano urbanistico territoriale dovevano essere ricompresi tutte le aree e i beni 
sottoposti a vincolo ex legge, assoggettati cioè a specifi ca normativa d’uso e di valo-
rizzazione ambientale (art. 1 bis legge Galasso) ma anche eventualmente i beni as-
soggettati a vincoli in seguito a provvedimento amministrativo adottato ex legge n. 
1437/49. Vediamo che con la legge 15.3.1997 n. 59 sono state conferite alle Regio-
ni tutte le funzioni amministrative di tutela dei beni paesaggistici (v. art. 5 comma 
6 del Codice Urbani) al posto della delega di specifi che funzioni rimaste nel sistema 
previgente (art. 82 D.P.R. n. 616/77) in titolarità dello Stato. E dunque abbiamo 
l’attuale “prefi gurazione in capo alle Regioni medesime di una sorta di ‘obbligazio-
ne di risultato’ che inducono a ravvisare in tali enti i soggetti responsabili non solo 
della tutela e della valorizzazione del paesaggio ma altresì del raggiungimento dei 
corrispondenti obiettivi ‘in modo adeguato’” (A. ANGIULI, Commentario al codice 
dei beni culturali e del paesaggio, a cura di A. Angiuli, V. Caputi Jambrenghi, Giap-
pichelli, Milano, 2005). 

28 V. Codice dei beni culturali e del paesaggio, D.lgs. 22.1.2004 n. 42 e an-
che la legge 31.1.1994 n. 97 Nuove disposizioni per le zone montane, in cui si vuo-



Profi li ricognitivi 27

teresse di singole, circoscritte collettività ma un interesse delle col-
lettività generali.

La conseguenza è che, non essendo assoluto il divieto di im-
mutazione dei luoghi, la partecipazione delle popolazioni locali al-
le proposte, iniziative e progetti è necessaria soprattutto li dove la 
popolazione ancora usufruisce di questi antichi diritti. Infatti oggi è 
forte il peso delle volontà locali e se può essere consentita una diver-
sa esplicazione degli antichi diritti di godimento le eventuali modi-
fi cazioni devono tuttavia intervenire tenendo conto delle autorizza-
zioni e dei vincoli forti che, come vedremo meglio in seguito, la nor-
mativa attuale pone a tutela della integrità delle terre in questione 
esaltandone e sottolineandone la funzione. 

le salvaguardare aree che hanno un preminente interesse regionale. In particolare le 
regioni sono tenute a tutelare il proprio territorio montano anche ai sensi dell’art. 
4 comma 6 della Carta europea dell’autonomia locale di cui alla legge di ratifi ca 
30.12.1988 n. 434. Infatti, forte è l’attenzione che viene data a territori che pre-
sentano determinate caratteristiche che vanno tutelate e valorizzate. In passato, co-
me già detto, è stato introdotto il vincolo paesaggistico di cui alla legge n. 1497 del 
1939, previsto dall’art. 1 legge 8.8.1985 n. 431 che è la legge di conversione con 
modifi cazioni del D.L. 27.6.1985 n. 312 recante Disposizioni urgenti per la tute-
la delle zone di particolare interesse ambientale, contenente Integrazioni all’art. 82 
del D.P.R. 24.7.1977 n. 616 Beni ambientali (Delega alle regioni delle funzioni am-
ministrative esercitate dagli organi centrali e periferici dello Stato per la protezione 
delle bellezze naturali per quanto attiene alla loro individuazione, alla loro tutela e 
alle relative sanzioni); e alla lettera h tra i beni ambientali oggetto della delega delle 
funzioni amministrative troviamo le aree assegnate alle università agrarie e le zone 
gravate dagli usi civici. A sua volta, il d.lgs. 29.10.1999 n. 490 (Testo unico delle 
disposizioni legislative in materia di beni culturali e ambientali, a norma dell’art. 1 
della legge 8.10.1997 n. 352) è stato abrogato dall’art. 184 d.lgs. 22.1.2004 n. 42 
a decorrere dall’1.5.2004 ai sensi di quanto disposto dall’art. 183 dello stesso de-
creto. Vediamo che all’art. 1 bis legge n. 431/1985 si dispone che “le regioni sotto-
pongono a specifi ca normativa d’uso e di valorizzazione ambientale il relativo terri-
torio mediante la redazione di piani paesistici o di piani urbanistico-territoriali con 
la specifi ca considerazione dei valori paesistici ed ambientali da approvarsi entro il 
31 dicembre 1986 […] decorso inutilmente il termine di cui al precedente comma, 
il Ministro per i Beni Culturali e Ambientali esercita i poteri di cui agli artt. 4 e 82 
del D.P.R. 24.7.1977 n. 616”. 
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4.  Proprietà collettive e demani civici: un ruolo nuovo?

È indubbio che i demani e quindi gli usi che su di essi sono sta-
ti esercitati hanno svolto concretamente un ruolo di difesa dell’am-
biente e del territorio anche se spesso, come già detto, si sono veri-
fi cate occupazioni abusive e fi nanche vendite a privati di terreni sot-
toposti al vincolo civico; pertanto forte è stata sempre la richiesta di 
legittimazioni e tanti e lunghi i contenziosi che si sono aperti allor-
ché si disponevano reintegre nel caso in cui si accertava la non vali-
dità delle vendite pregresse. 

È sempre stato evidente che la preoccupazione dei privati ma 
anche dei pubblici amministratori, soprattutto lì dove c’era grande 
incertezza sull’esistenza e soprattutto sui confi ni esatti dei demani 
civici nei territori comunali, era di eliminare il vincolo (civico) con-
siderato dannoso, sempre un peso, un ostacolo ad attività di vario 
tipo.

Le situazioni di incertezza, spesso aggravate dall’incuria degli 
stessi utenti e talvolta dalla lungaggine dei giudizi e spesso dalla con-
fusione dovuta al fatto che tante pratiche amministrative risultano 
scomparse dagli archivi storici comunali, ma anche a causa dell’inef-
fi cienza del catasto fondiario nel riordinare dati ed elementi utili a 
defi nire i confi ni delle terre e dunque l’esatta individuazione dei beni 
civici, hanno posto in evidenza l’opportunità che oggi ci sia un rior-
dino effettivo ed effi cace e che esso possa essere affi dato a un’agen-
zia per gli usi civici. 

Infatti da più parti se ne auspica la creazione o anche si ritiene 
opportuno che di ciò si occupi l’agenzia del territorio29. 

29 Utile si rivela l’attività delle agenzie. Esse sono espressioni di formule 
organizzatorie ormai determinanti per le amministrazioni in quanto permettono 
certamente una riforma dell’amministrazione della cosa pubblica in Italia (d.lgs. 
3.7.1999 n. 300). In pratica il futuro è affi dato alle agenzie. Esse possono essere un 
punto di riferimento ad es. nella gestione del sistema tributario. Le agenzie fi sca-
li sono state istituite ai sensi dell’art. 57 del d.lgs. 30.7. 1999 n. 300. L’istituzione 
delle agenzie fi scali è avvenuta per la gestione delle funzioni esercitate dai diparti-
menti delle entrate, delle dogane, del territorio e di quelle connesse svolte da altri 
uffi ci del Ministero: sono istituite dunque l’Agenzia delle Entrate, l’Agenzia delle 
Dogane, l’Agenzia del Territorio e l’Agenzia del Demanio denominate agenzie fi -
scali. “Alle agenzie fi scali sono trasferiti i relativi rapporti giuridici, poteri e com-
petenze che vengono esercitati secondo la disciplina dell’organizzazione interna di 
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La lentezza per quanto riguarda il riordino dei beni è dovuta 
anche alla crisi dell’agricoltura ovvero all’abbandono delle terre da 
parte dei vecchi occupanti, alla crisi delle università ed associazio-

ciascuna agenzia” (art. 57 comma 1 d.lgs. n. 300/1999) “le regioni e gli enti locali 
possono attribuire alle agenzie fi scali, in tutto o in parte, la gestione delle funzioni 
ad essi spettanti regolando con autonome convenzioni le modalità di svolgimento 
dei compiti e gli obblighi che ne conseguono” (comma 2, art. 57).

L’Agenzia del Demanio in particolare ha il compito di amministrare i beni im-
mobiliari dello Stato organizzandone e valorizzandone l’uso anche attraverso la 
loro gestione economica; l’Agenzia del Territorio assicura una corretta ed effi cace 
gestione dell’anagrafe dei beni immobiliari attraverso l’offerta dei servizi relativi al 
catasto, alla pubblicità immobiliare ed alla cartografi a. Le loro funzioni sono de-
fi nite sulla base di convenzioni (adeguate annualmente) stipulate con il Ministero 
dell’Economia e delle Finanze; a partire dal 2004 sono state trasformate in enti pub-
blici economici dal d.lgs. 173/2003, sono regolate da un contratto di servizi e fi nora 
sono state considerate strutture atipiche in omaggio ad un’esigenza di autonomia 
che le aveva fatte nascere. L’Agenzia del Territorio è operativa dall’1.1.2001 ed è 
un ente pubblico dotato di personalità giuridica ed ampia autonomia regolamenta-
re, amministrativa, patrimoniale, organizzativa, contabile e fi nanziaria. È sottopo-
sta alla vigilanza del Ministero delle Finanze e al controllo della Corte dei Conti. 
È costituita da direzioni centrali, regionali e uffi ci provinciali che ne garantiscono 
la presenza su tutto il territorio nazionale. Le attività, le funzioni e i compiti isti-
tuzionali riguardano i servizi relativi al catasto, conservazione dei registri immobi-
liari, servizi geotopocartografi ci; essa predispone l’anagrafe integrata dei beni im-
mobiliari esistenti sul territorio nazionale assicurando l’integrazione delle attività 
statali con quelle attribuite agli enti locali. L’agenzia del Territorio assicura inoltre 
ai soggetti interessati l’accesso più semplice alle informazioni e ai dati promuoven-
do a livello nazionale l’interscambio e la disponibilità di dati catastali aggiornati in 
collegamento con le anagrafi  territoriali costituite presso gli enti locali; cura l’ade-
guamento delle metodologie e dei criteri estimativi ed il miglioramento del sistema 
di pubblicità immobiliare nel rispetto dei principi di legalità, imparzialità e traspa-
renza e secondo criteri di effi cienza, economicità ed effi cacia; assicura i servizi di 
competenza statali relativi al catasto, i servizi relativi alla conservazione dei registri 
immobiliari, gestisce l’osservatorio del mercato immobiliare, i servizi estimativi, 
nonché altri servizi tecnici già di competenza del Dipartimento del territorio. Essa 
supporta il trasferimento delle funzioni catastali agli enti locali, costituisce l’orga-
nismo tecnico di cui all’art. 67 d.lgs. 31.3.1998 n. 112 svolgendo i compiti dallo 
stesso previsti. Inoltre, può gestire, sulla base di apposite convenzioni stipulate con 
i comuni o se delegate, con associazioni di comuni e di comunità montane, i servi-
zi relativi alla conservazione, utilizzazione e aggiornamento del catasto di compe-
tenza comunale. Assicura il supporto alle attività del Ministero delle Finanze e la 
collaborazione con le altre agenzie fi scali; presta la propria collaborazione, secon-
do gli indirizzi impartiti dal Ministro, alle istituzioni dell’Unione Europea e svolge 
i compiti necessari per l’adempimento, nella materia di competenza, degli obblighi 
internazionali assunti dallo Stato, promuove ogni utile rapporto con i corrispon-
denti organi internazionali.
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ni agrarie. Pertanto, anche dopo l’emanazione della legge 28.2.1985 
n. 4730 si sono verifi cate sempre maggiori edifi cazioni sulle terre ci-
viche. In particolare gli occupanti abusivi non possono benefi cia-
re della concessione in sanatoria mancando del titolo idoneo. Anzi 
gli occupatori abusivi dovrebbero sempre essere obbligati a lasciare 
questi beni appartenenti alla collettività per il fatto che rappresenta-
no sempre più una risorsa non rinnovabile31; basti pensare che non 
è del tutto indifferente se venga praticata una coltivazione32 o un’al-
tra e se un’area venga utilizzata in un modo o nell’altro poiché un 
mutamento di quantità e di qualità può determinare un’alterazione 
degli equilibri biologici in zone che presentano un grande valore na-
turalistico.

Nonostante la crescente forte attenzione al patrimonio natura-
le, in seguito alle usurpazioni ed occupazioni vi sono state vaste lot-
tizzazioni che hanno determinato situazioni irreversibili e pertanto 
spesso si è rivelato impossibile reintegrare, recuperare le terre de-
maniali civiche, anzi si sono avute continue sanatorie che suonano 
come privatizzazioni di fatto di terre pubbliche e si sono avute nu-
merose vendite a terzi giustifi cate da esigenze abitative, in realtà per 
fi ni spesso speculativi, che hanno determinato la conseguenza che 
una larghissima parte dei demani è passata in mano a privati. Molte 
concessioni edilizie e autorizzazioni alla vendita sono state adottate 
dai comuni senza la necessaria precedente autorizzazione al muta-
mento di destinazione ai sensi dell’art. 41 R.D. 267.2.1928 n. 132 
cit. Poche sono state le reintegre disposte dagli assessori agli usi ci-
vici della regione nel cui territorio erano presenti i demani; spesso 
ciò si è reso necessario lì dove si trattava di recuperare le terre nel 
caso di esercizio di attività di escavazioni, di forte impatto ambien-
tale, ma solo dopo che il giudice ordinario33 aveva accertato la nul-

30 Norme in materia di controllo dell’attività urbanistica edilizia. Sanzioni, 
recupero e sanatoria delle opere edilizie. 

31 V. la Digital Soil Map of the world, distribuita su supporto cd-rom dalla 
FAO (www.fao.org/waicent/Faoinfo/agricult/agl/agll/dsmw.htm) che è la versione 
rielaborata e digitalizzata della FAO/UNESCO Soil Map of the world, classifi cazione 
dei suoli di tutto il mondo, pubblicata tra il 1974 e il 1978. 

32 TAR Veneto, n. 923 del 23.3.2007.
33 Nel caso di reintegra (artt. 9, 10, 12 legge 12.6.1927 n. 1766 e art. 25 

R.D. 26.2.1928 n. 332) disposto dall’assessore agli usi civici, talora il privato so-
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lità del contratto con cui il privato era stato autorizzato a svolgere 
l’attività stessa. 

Bisogna infatti rilevare che attualmente si sente spesso necessi-
tà, soprattutto oggi da parte dei comuni, di decidere il recupero di 
aree date in concessione (semmai in tempi lontani) talvolta in base a 
contratti di dubbia validità34. 

stiene di occupare il terreno del comune in forza di un regolare contratto (ad es. 
attività di sfruttamento di una cava) dal quale discendono dunque posizioni di di-
ritto soggettivo. La nullità eventuale del contratto non può essere dichiarata sic et 
simpliciter in sede di reintegra da parte dell’assessore che si avvale dei poteri con-
feritigli dagli artt. 9 e 20 legge n. 1766/1927, ma deve essere acclarata dal giudice 
ordinario. Ed è attribuita alla giurisdizione del commissario straordinario per la li-
quidazione degli usi civici l’eventuale impugnazione del provvedimento di reintegra 
allorché si discute sulla qualitas soli, allorché si discute cioè della natura demaniale 
dei beni, poiché si tratta di controversie volte alla tutela dei diritti soggettivi perfet-
ti. (v. TAR Lazio, 11.2.1991 n. 47 in «Trib. Amm. Reg.», 1991, I, 904 “l’effetto della 
rimozione del contratto con il quale l’amministrazione comunale ha autorizzato il 
privato allo sfruttamento di aree assoggettate ad uso civico, che, costituisce presup-
posto per l’esercizio del potere di reintegra, non può essere raggiunto con una mera 
dichiarazione di nullità dello stesso da parte dell’assessore agli usi civici, sia pure 
fondata sulla violazione di una norma imperativa, ma richiede il previo accertamen-
to in sede giurisdizionale della validità ed effi cacia del contratto stesso”; C.d.S., VI, 
5.7.1977 n. 719 in C.d.S., 1977, I, 1228; TAR Lazio, I, 29.1.1990 n. 129). 

34 Al Commissario regionale per la liquidazione degli usi civici viene presen-
tata l’impugnazione del provvedimento di reintegra quando la controversia riguar-
da la qualitas soli (il giudizio è volto ad accertare la natura demaniale del terreno), 
mentre la questione, allorché riguarda l’esame sul corretto esercizio sul potere di 
reintegra, è affi data senz’altro al giudice amministrativo (come nel caso ad es. di 
illogicità e contraddittorietà del provvedimento in caso di un presunto valido con-
tratto tra comune e privato che escluderebbe il possesso abusivo, che non è stato 
impugnato). Nei casi di beni abusivamente occupati, come sappiamo la legge pre-
vede la loro tutela nell’ambito della complessa procedura di verifi ca e sistemazione 
demaniale e le reintegre contemplate dall’art. 30 della legge fondamentale non con-
cretizzano esercizio di poteri di autotutela esecutiva: la reintegra si esegue infatti 
in via amministrativa quando non vi è opposizione da parte dei soggetti interessati, 
altrimenti, in caso di contestazioni circa il possesso, si instaura davanti al Commis-
sario un procedimento giurisdizionale (artt. 1178 e ss. c.c. e 703 c.p.c.) volto ad 
accertare la natura del diritto di cui si contesta l’esistenza. Le reintegre amministra-
tive si possono avere in tre ipotesi: quando le parti intendono lasciare le terre con 
dichiarazioni di bonario rilascio; quando, accertato il diritto dell’ente a riavere il 
bene e pubblicato il progetto relativo, i possessori non producono nei trenta giorni 
un’opposizione all’accertamento (opposizione da decidersi in contenzioso); o quan-
do nel termine di trenta giorni i possessori presentano istanza di legittimazione che 
il commissario deve respingere poiché in sede contenziosa è stato accertato il dirit-
to dell’ente a riavere le terre. Queste ipotesi presuppongono che si sia esaurita ogni 
possibilità di contestazione giudiziaria del diritto a riavere le terre o della legittima-
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Al di là delle reintegre pur sempre possibili la gran quantità del-
le occupazioni e vendite ha determinato un impoverimento di que-
sto grosso patrimonio riservato ed escluso tendenzialmente dal com-
mercio e dal mercato. Ma è soprattutto la mancanza di trascrizione 
di tali beni nei registri immobiliari o nel catasto che ne ha consentito 
talvolta la trasformazione in proprietà patrimoniali del comune. Ci 
sono state usucapioni (pur non essendo possibili, ci sono state tut-
tavia usucapioni di fatto) e vendite avvenute non certo nell’interesse 
della popolazione proprietaria ma soprattutto in base a progetti di 
utilizzo non compatibili con le caratteristiche specifi che geologiche 
delle terre e con le esigenze delle popolazioni stesse. Le vendite sono 
state effettuate dai comuni certamente anche per permettere l’ese-
cuzione di una serie di opere (pensiamo ad es. alle linee ferroviarie 
ad alta velocità) che sono state giustifi cate in nome di un interesse 
pubblico rilevante. 

Quando si programmano opere ed interventi bisogna considerare 
il rilievo pubblicistico della proprietà collettiva e del demanio civico 
strettamente collegato a quello privato. Allorché si mette mano ad 
interventi di gestione e valorizzazione di questi beni, vengono in 
evidenza due aspetti, gestione e valorizzazione che non possono 
essere statiche ma dinamiche e debbono essere compatibili con le 
realtà territoriali sulle quali intervenire. 

Si è ritenuto che gli abusivi possessi d’altra parte sono stati in 
un certo senso legittimati dalle leggi regionali35 nei casi in cui i be-

zione del possesso (V. CERULLI IRELLI, Proprietà pubblica e diritti collettivi, cit., p. 
290 e ss.). La reintegra amministrativa non è possibile quando ci sono contestazioni 
ovvero quando sono presentate le domande di legittimazione e quando nonostante 
l’offerta di bonario rilascio gli occupatori, pur non avendo presentato le domande 
di legittimazione, rimangono sulle terre. 

35 In particolare v. R. BOCCI, Relazione al Seminario terre e usi civici in Italia, 
Firenze, Torre da Basso, 8.4.2005, secondo il quale la legge Reg.Lazio n. 6/2005 
si riserva la facoltà di autorizzare di propria iniziativa la vendita delle terre collet-
tive a prescindere dalle richieste e dagli interessi della comunità proprietaria asse-
gnando i corrispettivi all’ente che gestisce le proprietà collettive. E prima la Regio-
ne Toscana che con la legge n. 9 del 29.1.1977 ha proceduto alla messa in vendita 
del patrimonio agricolo forestale rendendo disponibile terre che facevano parte del 
demanio pubblico così che gli enti locali hanno proceduto a redigere un inventario 
dei beni individuando quelli suscettibili di vendita. Risulta da ciò evidente la “cul-
tura” della privatizzazione ed infatti dal titolo della legge dove si parla di “valoriz-
zazione ed alienazione” sembra quasi che la valorizzazione possa essere attuata at-
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ni erano stati destinati ad edifi cazioni in cambio di indennità mone-
tarie, calcolate spesso in base a valori catastali incerti e comunque 
non rilevanti. 

Ora dal momento che ci si va orientando verso una regolamen-
tazione forte e diversifi cata del territorio (con scelta degli obiettivi), 
dal momento che la tutela del paesaggio riguarda l’intero territorio 
(e non parti di esso) e paesaggio non consiste più solo in una visio-
ne estetica ma in protezione, recupero e valorizzazione di esso e in 
conseguenza del fatto che va tutelato dunque qualunque paesaggio 
anche quello della vita quotidiana, e anche quello che non presenta 
un’eccezionalità36, si sente proprio a maggior ragione per questo, il 
bisogno di tutelare luoghi da sempre sottoposti a tutela, il cui ruolo 
non è solo e tanto la difesa dell’ambiente ma anche quello di poter 
produrre ricchezza; essi rivestono oggi un ruolo “sociale” importan-
te anche se diverso dal passato. 

I beni civici, se ben gestiti, sono un mezzo di difesa della cultu-
ra, dell’identità abitativa oltre a rappresentare una difesa del paesag-
gio37; al di là del ruolo storico che i beni in questione hanno svolto 

traverso l’alienazione dei beni; dal momento che risulta come già evidenziato tal-
volta diffi cile identifi care nella sua esatta consistenza i demani civici e quindi i loro 
confi ni, è ben possibile che beni gravati ancora da usi civici siano messi in vendita. 
Bisogna rifl ettere sul fatto che il territorio può essere anche uno spazio per punta-
re su uno sviluppo agricolo, alimentare, pensiamo alle coltivazioni pregiate di vini 
e quindi al patrimonio enologico agro-alimentare. Sempre più infatti c’è l’impegno 
delle istituzioni regionali nello sviluppo di sinergie con gli imprenditori per trasfor-
mare le aziende vitivinicole, agrituristiche, le enoteche in strumenti di marketing 
del territorio per promuovere così percorsi di valorizzazione dei centri storici mi-
nori. Quindi è utile una certa produzione economica e sviluppo di attività redditizie 
che consentirebbero di conservare un patrimonio naturale dal rischio di degrado e 
abbandono.

36 In effetti viene a consolidarsi una nozione “integrale” di paesaggio. “Il 
paesaggio è l’intero territorio, gli strumenti di regolazione del paesaggio vengono 
a diversifi carsi e a perdere l’unitarietà di un tempo che si risolveva essenzialmente 
nella coppia vincolo-autorizzazione”. Infatti “la convenzione europea sul paesaggio 
e il d.lgs. 22.1.2004 n. 42 hanno defi nitivamente superato l’impostazione che – 
sulla scia della legislazione del 39 – ancorava la nozione di paesaggio unicamente 
al paradigma delle bellezze naturali, in una visione tipicamente estetizzante, non 
scevra da infl uenze crociane” (v. E. BOSCOLO, Paesaggio e tecniche di regolazione 
“Urbanistica e paesaggio”, AIDU, E.S. 2005, p. 59 e ss.)

37 La nozione di paesaggio oggi è più vasta. Infatti la nozione di paesaggio “si 
allarga per effetto di un ridisegno dell’orizzonte assiologico che presiede all’iden-
tifi cazione del meritevole di tutela; per la prima volta vengono ritenuti signifi cati-
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in passato essi attualmente possono svolgere un nuovo ruolo, pur-
ché si fermino le manomissioni di questo grosso patrimonio tanto 
frequenti nel passato.

Anche alla luce delle nuove norme38 sembra opportuno che non 
si lascino spazi e spiragli ad interventi dettati da forti interessi eco-
nomici particolari, di gruppi estranei che abbiano il sopravvento su 
interessi locali. 

Il pericolo è che possano passare sotto l’aspetto di riqualifi ca-
zione e miglioramento delle terre progetti di opere e di interventi 
– che richiedono grossi impieghi di risorse e dunque ingenti fi nan-
ziamenti – i cui promotori non hanno alcun interesse a mantenere 
l’identità storica, culturale paesaggistica, naturale dei beni civici e 
che non prendono in considerazione ciò che questi realmente sono 
in grado di offrire.

In effetti se è vero che tutto il territorio al di là delle zone vinco-
late va tutelato è pur vero che esso è da tempo sottoposto a pressioni 
e ad aggressioni di ogni genere e a maggior ragione vanno preservate 
zone che da sempre hanno contribuito a salvaguardare la diversità 
del paesaggio (biodiversità).

Difendere la cultura dell’uso civico è stato in passato difendere 
un bene comune, ma circoscritto. Oggi la cultura dell’uso civico si 
rende attuale in seguito alle preoccupazioni mondiali per il pianeta e 
che sono largamente condivisibili; effettuare dei buoni investimenti 
signifi ca non solo valorizzare la cultura locale ma investire in inte-

vi anche processi sociali identitari che portano una collettività a riconoscersi nella 
stratifi cazione rifl essa entro la forma del territorio su cui è insediata (paesaggio ed 
identità e valenze testimoniali che portano a vedere nel territorio un testo, un ar-
chivio di segni evocativi di eventi e stagioni (paesaggio storico). Questi schemi […] 
assumono un ruolo preordinato rispetto al richiamo all’eccezionale bellezza degli 
scenari naturali posto alla base delle norme che, dopo la scoperta del paesaggio ed 
a partire dal 1909, si sono succedute ed hanno percorso tutto il ’900” (E. BOSCOLO, 
Paesaggio e tecniche di regolazione “Urbanistica e paesaggio”, cit., p. 61).

38 Tuttavia, c’è da considerare che “il quadro è […] reso ancora più preoccu-
pante dalla circostanza che anche nelle zone vincolate è previsto (art. 146, 4 c del 
codice dei Beni culturali e del paesaggio) che siano possibili forme di negoziabilità 
dei contenuti rigidi del paesaggio e si possa dare ingresso a forme di mitigazione e 
quel che più preoccupa, di compensazione ossia ad episodi di incisione non soste-
nibile del paesaggio accompagnati dall’attribuzione all’amministrazione di utilità di 
altra natura” (ibidem, p. 75).
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ressi generali e migliorare dunque la qualità del cibo, dell’acqua, del-
le coltivazioni, dell’industria del legname o della conservazione di 
specie rare autoctone, ecc.; occorre partire dal concetto di pubblico 
locale per arrivare a quello di generale, solo così si può riattualizzare 
la questione degli usi civici e dei beni prendendo atto delle privatiz-
zazioni incombenti e del fatto che si confondono sempre più i confi -
ni tra imprese private e pubbliche amministrazioni e anche i ruoli tra 
controllati e controllori, con gravi rischi per la collettività generale.

5.  Le situazioni irreversibili: “favor” – in passato – per le 
alienazioni di terre del demanio civico, ancora gravate dagli usi 
civici

Nel caso di occupazioni abusive purché non violente o nascoste 
si è verifi cato sempre più in tempi più o meno recenti un favor par-
ticolare teso a sanare situazioni apparentemente proprietarie o co-
munque situazioni nelle quali non sembrava prevalente l’interesse 
pubblico a conservare i beni alla collettività, che in modo continuo 
o meno, ne aveva usufruito.

Ora, come sappiamo, sono attribuite al Commissario39 regiona-
le agli usi civici funzioni nelle cause demaniali volte ad accertare la 
presenza degli usi civici (si ritiene, ma le idee sul punto rimangono 
discordi, anche d’uffi cio) e ad accertare eventuali occupazioni abusi-
ve o alienazioni illegittime avvenute in violazione di norme di legge, 
in seguito ad un’istruttoria ed al contraddittorio con tutte le parti in-
teressate. Il Commissario, con sentenza, può ordinare (essendo nulli 
i contratti riguardanti le terre del demanio civico per l’oggetto della 
vendita extra commercium) la reintegra delle terre al Comune spes-
so ente esponenziale della collettività proprietaria ed utente; Comu-

39 Il Commissario è dunque l’organo di giurisdizione preposto dalla legge 
a rilevare la demanialità dei suoli civici e a sollecitare, attraverso il procedimento 
contenzioso, la reintegra dei terreni per l’uso della collettività. Talvolta si è trovato 
a sollecitare, come nel caso che prendiamo in esame, la defi nizione della procedura 
amministrativa di mutamento di destinazione volta a sanare la nullità o la irregola-
rità della vendita e dunque a regolarizzare il possesso da parte dei privati.
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ne che, pur avendone la gestione e non la disponibilità, ha comun-
que proceduto all’illegittima alienazione.

La sentenza notoriamente è impugnabile davanti alla Corte di 
Appello e sappiamo che i processi tendono a trascinarsi per decen-
ni dal momento che le situazioni originarie delle terre spesso hanno 
avuto o fi niscono per aver avuto una defi nitiva e diversa destinazio-
ne e/o mutamento rispetto all’originaria destinazione.

Di fatto spessissimo questi mutamenti non sono avvenuti secon-
do quanto previsto dalla legge ma attraverso formali vendite anche 
se non autorizzate dalle Regioni.

Il Comune può richiedere il mutamento di destinazione ma può 
farlo e quindi decidere dopo aver “sentito” la popolazione (cosa cer-
tamente non facile) e allorché ci siano delle reali possibilità di mi-
glioramento e di utilità per la popolazione residente. Ma ciò non è 
suffi ciente al mutamento di destinazione perché occorre l’autoriz-
zazione dell’altro ente territoriale (Regione): di conseguenza sono 
sorte molte cause demaniali che si trascinano per anni, perché il 
mutamento di destinazione non è stato autorizzato. Tuttavia c’è da 
rilevare che c’è stato un certo favor giurisprudenziale volto soprat-
tutto a sanare situazioni ormai irreversibili. Si è cercato da parte dei 
Comuni di sanare situazioni ormai consolidate o comunque vendite 
effettuate chiedendo ex post la sclassifi cazione dei terreni civici. È 
suffi ciente rammentare un caso per tutti40, ovvero una causa dema-
niale ventennale in cui il Commissario civico de L’Aquila41, avendo 

40 Si tratta di una delle tante vertenze demaniali in cui si accerta la demania-
lità civica dei beni, in questo caso la vertenza è tra l’Uffi cio del Commissario agli 
Usi Civici de L’Aquila e il Comune che ha alienato i beni di uso civico e la Coope-
rativa che ha acquistato i terreni dal Comune.

41 Giova evidenziare l’orientamento passato della Corte Costituzionale e 
quindi la sentenza 30.12.1991 nel giudizio avente ad oggetto l’accertamento del-
la natura di demanio civico di alcuni terreni alienati dal comune ad un consorzio. 
Avendo il rappresentante del Comune depositato la deliberazione della Giunta in 
cui si chiedeva la sclassifi cazione dei terreni ai sensi dell’art. 10 comma 2 della Re-
gione Abruzzo 3.3.1988 n. 25 (modifi cata dalla legge regionale 8.9.1988 n. 77) il 
Commissario regionale per il riordinamento degli Usi civici in Abruzzo, reputando 
che la defi nizione del giudizio sarebbe dipesa dalla delibera che il Consiglio regio-
nale avrebbe adottato in merito alla domanda di sclassifi cazione, ritiene di dover 
sollevare questione di legittimità costituzionale dell’art. 10 comma 2 della legge 
Reg. Abruzzo in quanto, ad avviso del giudice a quo, la norma denunciata violava 
l’art. 117 della Costituzione in quanto vulnerava i principi fondamentali della leg-
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accertato che i suoli oggetto di causa erano di natura demaniale civi-
ca universale e che erano stati venduti dal Comune senza autorizza-
zione al mutamento di destinazione42, disponeva che i beni (senten-

ge nazionale 16 giugno 1927 n. 1766 dell’imprescindibilità dei diritti di uso civico 
nonché dell’inusucapibilità e dell’indisponibilità delle terre collettive sottoposte al 
vincolo di immutabilità della loro destinazione, violava l’art. 118 perché attribuisce 
alla Regione poteri che non sono certamente di natura amministrativa ma legisla-
tiva, violava l’art. 42 della Costituzione perché i diritti proprietari delle collettivi-
tà vengono praticamente espropriati senza che alle medesime sia corrisposto alcun 
compenso a titolo di indennizzo. Infatti, l’art. 10 della legge Regione Abruzzo mo-
difi cata a sua volta dalla legge 8.9.1988 n. 77 dispone al comma 2 che nei casi in 
cui, per effetto di utilizzazioni improprie ormai consolidate porzioni di terre civiche 
abbiano da tempo irreversibilmente perduto la conformazione fi sica e la destinazio-
ne funzionale di terreni agrari ovvero pascolavi e boschivi, il Consiglio Regionale 
su richiesta motivata del comune territorialmente interessato ovvero dell’Ammini-
strazione separata frazionaria, sentito il Comune, se trattasi di beni di pertinenza 
frazionale, può disporre la sclassifi cazione di dette terre dal regime demaniale ci-
vico. E la Corte, pronunciandosi sulla questione, la ritiene non fondata: perché “le 
diverse remunerative possibilità di occupazione prodotte dal sopravvenuto svilup-
po industriale del paese anche nelle zone tradizionalmente agricole hanno ridotto a 
dimensioni modestissime le economie familiari di produzione per il consumo deter-
minando un progressivo abbandono dell’esercizio degli usi civici collegati a quelle 
economie. Tale fenomeno ha comportato che terreni gravati da usi civici, di cui si 
è quasi perduto il ricordo, sono stati alienati dai comuni, trascurando le condizioni 
e le procedure previste dall’art. 12 legge del 1927, per fi nalità di pubblico interes-
se connesse ai bisogni di urbanizzazione e industrializzazione”. E dunque la Corte, 
dal momento che è impossibile regolarizzare situazioni (irreversibili) come vorreb-
be il giudice a quo, perché ciò presuppone “l’assegnazione dei terreni all’una o l’al-
tra delle categorie distinte dall’art. 11” e ritiene che “il Comune sarebbe esposto al 
rischio di vedersi citato a giudizio con una domanda di risarcimento dei danni sof-
ferti dall’acquirente per aver confi dato, senza sua colpa, nella validità del preceden-
te contratto” si pronuncia nel senso che si debbano fare leggi regionali di sanatoria 
e che la soluzione dell’art. 10 della legge abruzzese utilizza a tale scopo il modello 
della sclassifi cazione dei beni demaniali (art. 829) “fondandosi sul fatto che le terre 
considerate hanno da tempo perduto la conformazione fi sica e la destinazione fun-
zionale (i terreni agrari pascolivi o boschivi)” e si pronuncia nel senso che la sclassi-
fi cazione non esonera dal presupposto dell’assegnazione a categoria; e ancora, ritie-
ne che essa abbia natura meramente dichiarativa in quanto la sclassifi cazione non 
fa altro che accertare la perdita di quelle caratteristiche che qualifi cavano i terreni 
come beni di demanio collettivo. Pertanto, viene esclusa la nullità della vendita sti-
pulata senza le condizioni dell’art. 12 legge del 1927 e quindi esclusa la necessità 
di rinnovazione del contratto.

42 Secondo un consolidato orientamento della Corte di legittimità (in parti-
colare n. 759 del 14.3.1959, in Diritto Agrario 1959, per il passato ma, come ve-
dremo, anche più recentemente ed anche secondo l’orientamento della giurispru-
denza commissariale l’autorizzazione al mutamento di destinazione che presuppo-
ne l’assegnazione dei terreni a categoria è condizione imprescindibile di validità del 
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za 9.11.1989) andavano reintegrati a favore dei naturali. Tuttavia, a 
seguito di reclamo proposto per la riforma della sentenza la Corte di 
Appello de L’Aquila ne dichiarava la nullità per violazione del prin-
cipio del contraddittorio, in quanto i naturali andavano difesi con 
una speciale rappresentanza. E ciò veniva anche in seguito confer-
mato con una nuova sentenza del 31.7.1995.

Dobbiamo a questo punto considerare per prima cosa che, per 
quanto riguarda i beni su cui sono praticati gli usi civici, essendo 
questi ultimi espressione di diritti ma anche di un potere della col-
lettività dei naturali, l’eventuale mutamento di destinazione che ri-
guarda i beni stessi e gli usi conseguenti, necessita del consenso di 
tutti e, data l’evidente diffi coltà di realizzare ciò, la legge del 1927 
ha affi dato al Comune come ente esponenziale della collettività que-
sto potere, conferendogli una specie di mandato gestorio ex lege ma 
stabilendo che non possa decidere da solo ma con l’assenso della 
Amministrazione statale ed oggi della Regione.

Prima del mutamento di destinazione i “privati occupatori” in 
caso di vendite (che sarebbero nulle) non hanno pretese tutelabili 
giuridicamente perché le vendite mancherebbero di un elemento es-
senziale, l’oggetto. Le vendite dunque sarebbero nulle per mancanza 
dell’oggetto, extra commercium. Senonché, vediamo che il Commis-
sario de L’Aquila, in riferimento alla questione di cui sopra, essendo 
nel frattempo ripreso il giudizio a distanza di venti anni dalla prima 
pronuncia, con una nuova ordinanza del 14.3.2005 sospende il giu-
dizio in attesa che sia defi nita la procedura amministrativa di muta-
mento di destinazione (di natura non contenziosa) ritenendo che la 
defi nizione del giudizio sarebbe dipesa dall’esito della procedura. E 
nell’ordinanza di sospensione il Commissario si esprime nel senso 
che la questione in esame debba essere “riconsiderata” poiché con-
siderare gli atti di vendita del Comune nulli signifi ca privilegiare la 
lettura dogmatica degli istituti al fi ne di favorire unilateralmente le 
ragioni del demanio senza valutare le ragioni dell’occupazione.

contratto traslativo (vendita) dei beni gravati dagli usi civici, la cui mancanza rende 
nulli gli atti di vendita. 
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Occorre, secondo il nuovo Commissario, differenziare le occu-
pazioni violente e clandestine da quelle in buona fede (art. 47 c.c.). 
Il privato acquirente e il Comune possono (a giudizio del Commis-
sario) avvalersi della procedura amministrativa volta al mutamento 
di destinazione anche a occupazione già avvenuta in quanto titolari 
del potere di attivazione di tale procedimento: addirittura assimila il 
possesso in buona fede e il potere suddetto (di attivare la procedura 
per ottenere la legittimazione eventualmente ed il mutamento di de-
stinazione) alla fi gura del diritto soggettivo. Insomma gli occupatori 
avrebbero possibilità di tutela amministrativa, commissariale, civi-
le, possessoria, data la valutabilità ovviamente economica dei beni 
in questione.

L’autorizzazione, secondo il commissario, avrebbe sì natura co-
stitutiva ma anche ricognitiva di una situazione di fatto già consoli-
data (preesistente dunque all’avvenuta modifi ca delle terre) che can-
cella l’antico diritto.

L’autorizzazione non è, secondo il commissario, un elemento 
necessario del contratto di vendita ma un atto amministrativo la cui 
mancanza non ne può determinare la nullità e dunque al contra-
rio dei beni demaniali veri e propri nel caso sottoposto a giudizio 
si tratterebbe per i beni demaniali civici di un vincolo da rimuovere 
che “afferisce all’oggetto del contratto e ne grava senza estinguerne 
l’alienabilità” e dunque il bene può essere alienato ed il vincolo ri-
mosso per mezzo della procedura amministrativa; l’oggetto del con-
tratto è sottoposto solo alla liberazione dal vincolo, senza del quale 
il contratto non può produrre i suoi effetti.

I contratti di vendita sarebbero dunque ineffi caci perché privi 
di una condizione di diritto, ma non sono nulli per la mancanza di 
un elemento essenziale e per questo le vendite non sono opponibili 
ai terzi43.

43 Da precisare che una precedente sentenza del 1989 del commissario vie-
ne annullata dalla Corte d’Appello per mancanza del contraddittorio tra le parti in 
quanto i naturali andavano difesi con una speciale rappresentanza. Il commissario, 
in seguito, ottenuto la nomina della speciale rappresentanza, integrava il contrad-
dittorio e il giudizio così riprendeva. Ed in seguito, avendo emanato la sentenza il 
9.11.1989, ordinava di conseguenza la reintegra delle terre. Nel frattempo i conve-
nuti chiedevano il mutamento di destinazione e la sentenza impugnata davanti alla 
Corte d’Appello veniva annullata. Il procedimento nei confronti di tutte le parti ve-
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Nel caso specifi co il Commissario ritiene che il procedimento 
vada sospeso in attesa che sia regolarizzato il possesso e quindi la 
vendita. 

Vediamo che dopo vent’anni in realtà, non si contestano più gli 
antichi diritti che pur sussistevano, ma l’ordinanza di sospensione 
del Commissario in attesa della pronuncia defi nitiva è giustifi cata 
dal fatto che la defi nizione del giudizio, secondo questi, è possibile 
solo dopo che venga completata la procedura amministrativa di mu-
tamento di destinazione che costituisce un antecedente logico per 
valutare la legittimità o la regolarità della vendita.

Dunque, ricorre alla sospensione (facoltativa) del processo in 
quanto occorre attendere un accertamento che è estraneo ad esso 
ma che nello stesso tempo ad esso è pregiudiziale44

Come si evince da ciò il nuovo commissario “cambia rotta” ri-
spetto a quanto stabilito nelle sentenze del passato sulla questione 
che viene quindi riconsiderata in un’ottica nuova: si vuole tutelare 
la buona fede degli occupanti-acquirenti. In realtà si vuole sanare ex 
post (legittimare) delle situazioni precedenti illegali ma consolidate 
nel tempo (ad es., costruzioni di alberghi, case, impianti). È eviden-
te un certo favor di cui hanno goduto queste vendite, si è trattato il 
più delle volte, infatti, di rimediare a situazioni ormai irreversibili in 
quanto una data realtà, come si legge nell’ordinanza, è stata inevita-
bilmente modifi cata.

Il commissario in realtà, attraverso la sua ordinanza di sospen-
sione, in attesa della defi nizione del giudizio e quindi della senten-
za, manifesta un’opinione diversa rispetto a quella manifestata nei 
precedenti giudizi. Egli ritiene di non defi nire la questione perché il 
possesso deve essere regolarizzato, deve cioè sopraggiungere la nuo-
va destinazione, poiché non vi è ragione di rimuovere i vecchi con-

niva riassunto e disposte delle nuove consulenze; dopo anni di inattività istruttoria 
la causa veniva di nuovo rimessa in decisione e dunque si arriva all’ordinanza del 
commissario del 14.3.2005 n. 208 con cui sospende il procedimento e invita la Re-
gione Abruzzo senza indugio a trasmettere la delibera di mutamento di destinazio-
ne necessaria per la defi nizione del giudizio da parte del commissario stesso.

44 Cass., Sez. II civ., 5.2.2002 n. 17317; Cass. Sez. V civ., 13.7.2000 n. 
486. 
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tratti allorché si verifi ca, con il mutamento di destinazione ottenuto, 
la condizione di diritto, si è cioè rimosso l’originario vizio.

In tal modo i contratti di vendita restano fermi e non sono da 
annullare: semplicemente, con il completamento della procedura 
amministrativa, possono acquistare fi nalmente effi cacia.

Secondo il giudizio del commissario l’oggetto del contratto non 
è fuori commercio, ma solo sottoposto alla “condizione” della libe-
razione dal vincolo, un peso che, come già detto, deve essere solo ri-
mosso per mezzo di una procedura amministrativa.

6.  Elemento soggettivo della proprietà collettiva: recessività del 
criterio dell’appartenenza; rilevanza del regime giuridico ad essa 
applicabile e soprattutto della funzione a cui essa assolve

Gli studiosi delle antiche origini degli usi civici hanno sempre 
evidenziato che essi si collegano al fenomeno del collettivismo agra-
rio che troviamo presente sia nei popoli antichi sia nella stessa Roma 
che aveva alle sue origini, in comune con gli altri popoli, un sistema 
di utilizzazione collettiva dei suoli anche se la proprietà presso i ro-
mani era rigorosamente distinta in privata e pubblica. Quest’ultima 
poteva essere utilizzata da concessionari e da appaltatori ma ciò av-
veniva in funzione dell’utilità collettiva.

Gli studiosi collegano dunque la nascita degli usi civici ad un pe-
riodo piuttosto tardo della storia di Roma, alla crisi sociale e politi-
ca dell’impero, all’abbandono delle terre per le invasioni barbariche. 
Le terre infatti rimasero incolte e improduttive, si dovette assicurare 
la forza lavoro e migliorare le coltivazioni ormai abbandonate da an-
ni. Ci fu dunque necessità di creare rapporti stabili e di lunga durata 
e soprattutto evitare che piccole e medie proprietà fossero assorbite 
dai latifondi sempre più vasti che si venivano a creare per l’abban-
dono delle terre.

Varie costituzioni imperiali stabilirono che piccoli proprietari 
raggruppati in villaggi potevano possedere terreni su territori dei vil-
laggi stessi solo se però stabilmente insediati in essi.
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Più tardi, nel Medioevo le terre furono infeudate ma gli usi a fa-
vore della popolazione che su di essa erano praticati restarono, con-
tinuarono ad essere esercitati senza che nessuno, neppure il sovra-
no, li potesse eliminare. Si delineò pian piano una distinzione tra ter-
re demaniali sulle quali, chiunque fosse il proprietario, si potevano 
praticare gli usi civici, terre private possedute dai cittadini, allodialia 
o del Comune, patrimoniali o del barone (beni burgensatici).

Ciò che ha sempre connotato questo tipo particolare di proprie-
tà (di dominio collettivo) è il soggetto proprietario ovvero la col-
lettività portatrice di posizioni attive e passive quali in particolare, 
l’utilizzazione delle risorse che i beni demaniali possono offrire ma 
anche i doveri di usarne in modo da non distruggere e danneggiare i 
beni oggetto di dominio.

I soggetti individuali che fanno parte della collettività possono 
usare del bene uti singuli e come partecipanti della collettività, uti 
cives, e la proprietà è indivisa tra i membri della collettività. Il diritto 
del singolo sulla cosa infatti non si concretizza in un diritto in quo-
ta sul bene. Le collettività utenti spesso erano costituite da una uni-
versitas o consorzi di famiglie; soprattutto nei feudi si svilupparono 
moltissimo arti e mestieri, si crearono consuetudini secolari per le 
quali le famiglie godevano delle terre; dai feudatari venivano fatte 
concessioni e in cambio gli appartenenti all’universitas, se non eso-
nerati espressamente, erano tenuti al pagamento di una tassa al feu-
datario, di herbaticum, pascolum, glandaticum, escaticum ecc.

La famosa massima ubi feuda ubi demania sta a signifi care ap-
punto un collegamento tra i feudi e gli usi civici, ovvero dove ci sono 
feudi c’è esercizio di usi civici (si presumono gli usi civici da parte 
della popolazione).

Uso civico è l’uso che i naturali del luogo avevano dunque su un 
terreno demaniale o feudale45.

45 Con il termine demanio civico si esprime una situazione di dominio le cui 
caratteristiche la differenziano dal demanio pubblico dovuto al fatto che tale pro-
prietà esiste da quando esiste il gruppo di persone che vi abitano e praticano gli usi. 
Gli usi possono gravare anche su terre private del comune o di un altro ente espo-
nenziale di una collettività di abitanti. La proprietà dei beni è di natura collettiva di 
diritto pubblico non dunque privata o patrimoniale degli enti o associazioni che ne 
hanno la rappresentanza; sono terre di originario dominio e quelle pervenute alla 
popolazione in seguito a verifi ca demaniale, a procedure di liquidazione, affranca-
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Per quanto riguarda la soggettività (uno degli elementi che for-
temente caratterizza questo tipo di dominio) abbiamo da una parte i 
singoli che fanno parte di una certa collettività e sono titolari del di-
ritto di uso civico su beni pubblici o privati di enti o di persone fi si-
che; dall’altra ci sono le collettività che hanno un patrimonio distin-
to (proprietà collettiva) da quello delle singole persone che la com-
pongono e che possono sui beni di proprietà praticare i diritti reali 
di uso. Questi diritti reali sorgono in effetti per soddisfare i bisogni 
di un’intera comunità. I singoli non possono far valere i diritti del-
la collettività in sede possessoria e petitoria; tuttavia il singolo può 
agire in giudizio per la sua pretesa tutelando così l’intera collettività: 
ciascun cittadino infatti può promuovere azioni riguardanti la difesa 
degli usi civici e delle proprietà spettanti all’università a cui appar-
tiene senza alcuna autorizzazione amministrativa.

Egli agisce in quanto membro dell’aggregazione sociale i cui 
mentori sono tutti titolari di una medesima posizione giuridica, 
mentre il soggetto ente che rappresenta la collettività com’è noto ha 
il potere di amministrare, gestire e tutelare i beni in questione ma 
non di disporne, ovvero di venderli.

La collettività formata da associazioni, comunità (ad es. cadori-
ne), comunioni (montane), università, frazioni comunali, è un unico 
soggetto portatore di situazioni soggettive. Questa ha la proprietà 
sul bene che consiste nella utilizzazione delle risorse della terra indi-
stinta tra i membri della collettività senza che ciascuno di essi abbia 
la piena proprietà di una quota del bene.

La proprietà deve essere delimitata territorialmente ed è 
costituita da un gruppo più o meno vasto di abitanti che ne possano 
godere secondo regolamento.

zione, delle promiscuità come previsto dalla legge (si veda V. CERULLI IRELLI, Pro-
prietà pubblica e diritti collettivi, cit., p. 267 e ss.) In particolare, come evidenzia 
l’A., per le prove di originario dominio collettivo si segue il sistema delle presunzio-
ni. I beni comunali produttivi, diversi da quelli di uso pubblico di cui all’art. 824 
c.c., sono di natura civica qualora non siano stati acquistati dall’ente con atti giu-
ridici che devono essere provati (compravendita, donazione legale, espropriazione 
forzata) e sempre che l’acquisto non sia stato fatto con l’esplicito scopo di destinare 
i beni stessi alla ripartizione tra i cittadini utenti ovvero non siano stati incorporati 
con gli altri aperti all’uso collettivo della popolazione (ibidem, p. 268 e ss.). 
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Allorquando i comuni si sostituirono ai feudatari e alle antiche 
universitates, essi avocarono a sé il potere di amministrare e desti-
nare i beni all’utilizzazione più favorevole per le popolazioni: e così 
si conservarono gli antichi usi.

Proprio perché il dominio affonda nei secoli, il problema che si 
è sempre posto, ai fi ni della verifi ca e della sistemazione delle terre, 
è stato appunto quello di risalire all’appartenenza esatta del bene e 
dunque di stabilire se la proprietà di determinati beni appartenesse 
ad un ente a titolo privato secondo il diritto comune, o allo stesso 
ma in quanto rappresentante della comunità di abitanti proprietaria. 
Insomma si tratta sempre di dover stabilire se il bene fa parte del pa-
trimonio comunale (art. 826, comma 1 c.c.) ovvero appartiene alla 
popolazione stanziata sul territorio comunale, sia che essa coincida 
con la comunità di abitanti di tutto il territorio comunale sia che in-
vece sia compresa in un ambito più limitato (frazione del comune) 
nei confronti della quale il comune si confi gura appunto quale rap-
presentante.

La proprietà del bene è di natura collettiva di diritto pubblico. 
Essa non è quindi patrimoniale (privata dell’ente che la rappresenta) 
in quanto la proprietà del bene è venuta al soggetto collettivo attra-
verso successione dall’originaria comunità di abitanti dislocata sul 
territorio; infatti la proprietà stessa del soggetto collettivo rimonta 
all’originario dominio sul bene della comunità di abitanti della qua-
le il soggetto collettivo o l’ente pubblico comune sono i naturali suc-
cessori. 

I beni che appartengono a soggetti collettivi si presumono di na-
tura collettiva di diritto pubblico; infatti è su presunzioni che si ba-
sa spesso la prova della loro appartenenza e si presumono di natura 
collettiva quando non risulta che i soggetti collettivi stessi li abbiano 
acquistati a titolo privato; ma spesso la prova si basa su documenti. 
Certamente la collettività degli abitanti con le proprie abitudini cen-
tenarie, con l’utilizzo delle risorse più o meno continuo, perpetua-
to nel tempo è l’elemento che più fortemente caratterizza l’istituto 
e consiste nel diritto imprescrittibile del titolare di usare il bene ma 
non di disporne.

Sembra, leggendo attentamente le norme previste dalla stessa 
legge fondamentale del 1927 ma sempre più negli ultimi anni, che 
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l’attenzione su questi beni si vada orientando, senza voler sminuire 
l’importanza dell’elemento soggettivo, allo scopo, ovvero alle (nuo-
ve) funzioni sociali che questi beni possono assolvere, fermo restan-
do che non si può disconoscere che l’elemento che fortemente ca-
ratterizza tali dominii collettivi è lo stretto legame dei componenti 
con il proprio territorio, stretto legame che non può essere cancel-
lato o ignorato. Questi beni, se sono “sistemati, destinati e ben va-
lorizzati”, possono assolvere importanti funzioni46 e quindi possono 
produrre utilità o beni o servizi di diversa natura, compatibili con la 
difesa dell’ambiente naturale di cui le terre del demanio civico e le 
proprietà collettive sono espressione.

In particolare vediamo che la continuazione degli usi civici, qua-
lora siano stati ben regolati, è pur possibile anche nel caso in cui 
la Regione decida di imprimere un mutamento della destinazione 
ai beni su cui essi si esercitano. Attualmente l’impegno della Re-
gione è volto fortemente alla difesa dell’ambiente e della natura. A 
tal proposito bisogna considerare ad es. le leggi 23.8.1978 n. 55 e 
30.5.1987 n. 20 della Regione Piemonte che si orientano in tal sen-
so prevedendo l’inclusione delle terre di uso civico in parchi47 o ri-

46 Certamente “la proprietà esclusiva della terra consente investimenti e pro-
grammi operativi che esaltano la produttività e i profi tti […]. Come tale, insieme 
alla libertà di iniziativa economica, cui strettamente si collega, risulta essenziale per 
lo sviluppo economico e per il miglioramento delle condizioni sociali. Soltanto in 
questo senso possiamo parlare degli usi civici e delle proprietà collettive come fe-
nomeno arcaico, e considerare invece moderno il modello romanistico […] ciò pe-
rò non signifi ca che siano destinati a un defi nitivo superamento giacché, pur con il 
volgere di tanti secoli, conservano funzioni vitali anche nelle fasi più avanzate del-
lo sviluppo […]. In sostanza, il godimento collettivo storicamente si impone per 
un’imprescindibile convenienza economica e, ove tale convenienza persista, man-
tiene suffi ciente vitalità per conservarsi oggi e per continuare in futuro […]. Nono-
stante gli sviluppi tecnologici e i radicali mutamenti dei sistemi di vita, che hanno 
profondamente modifi cato i possibili legami tra l’uomo e la terra, tra i discendenti 
delle antiche comunità e i territori in cui essi sono stanziati, le forme di godimento 
collettivo conservano ancora grande rilievo” (E. CASADEI, Le forme di godimento, 
cit., pp. 288-289). 

47 C’è da osservare che “la privilegiata disciplina giuridica degli usi civici nel-
le aree protette trova un successivo pieno riscontro legittimante nella l. 9.12.1998 
n. 426 che ha integrato le disposizioni sul contenuto del regolamento dei parchi che 
aggiungendo all’art. 11 della l. 394/91 (legge quadro sulle aree protette) il comma 
2 bis prescrive che il regolamento del parco valorizza gli usi, i costumi, le consue-
tudini, le attività tradizionali delle popolazioni, le espressioni culturali proprie delle 
identità delle comunità locali, anche mediante disposizioni che autorizzino l’eserci-
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zio di attività collegati agli usi, ai costumi e alle consuetudini suddette…” (comma 
aggiunto dall’art. 2, comma 28, legge 9.12.1998 n. 426 (L. FULCINITI, I beni di uso 
civico, Padova, 1990, p. 272.). La legge quadro 6.12.1991 n. 394 sulle aree protette 
art. 11 comma 5 recita che: “restano salvi i diritti reali e gli usi civici delle colletti-
vità locali che sono esercitati secondo le consuetudini locali…”.

Vediamo dunque che il comma 5 “mantiene in vita i diritti reali e gli usi civici 
delle collettività locali […] essi sono risalenti nel tempo e il loro lunghissimo eser-
cizio attesta per essi un legame conforme di utilizzazione arcaica delle risorse del 
territorio, e quindi connotati di intensivazione minima e di chiara compatibilità con 
le esigenze di salvaguardia ambientale. Anche in questa disposizione, come in molti 
altri punti della legge, deve inoltre ravvisarsi la tensione del legislatore al problema 
della permanenza in loco delle popolazioni residenti” (E. CASADEI, La disciplina del-
le attività agricole nelle aree protette, cit., p. 91, Centro Studio di Estimo e di Eco-
nomia Territoriale-CeSET, XXX incontro di studio dei Ce.S.E.T., Gestione delle ri-
sorse naturali nei territori rurali e nelle aree protette: aspetti economici, giuridici ed 
estimativi (Potenza, 5-6 ottobre 2000), a cura di E. Bove e P. Gajo, Firenze, 2001. 

La legge quadro 6.12.1991 n. 394 detta principi relativi all’istituzione delle 
aree naturali protette ma anche relativi alla loro gestione al fi ne di garantire e pro-
muovere in modo coordinato la conservazione e la valorizzazione del patrimonio 
naturale della Nazione. Un’effi cace gestione è dunque utile poiché si tratta di ge-
stire parti del territorio il cui valore è molto rilevante e soprattutto vanno conside-
rate attentamente le attività che incidono su tali beni, la possibilità della compati-
bilità delle attività svolte con quelle già esistenti (tra cui gli usi civici che non sono 
soppressi) e quindi la compatibilità delle attività e degli interventi con la vocazio-
ne naturalistica delle aree. In particolare c’è da ricordare che gli usi civici possono 
essere praticati sia nei parchi che nelle aree protette. Le fi nalità che la legge qua-
dro vuole raggiungere (la protezione delle aree e dei parchi) non è disgiunta dalla 
protezione degli antichi diritti anzi le attività praticate possono essere compatibili 
con le fi nalità istitutive del parco. Tuttavia tutte le attività che su di esse si svolgo-
no debbono contribuire a migliorare la vita socio-culturale delle comunità locali e 
l’economia locale; e le attività debbono essere volte a migliorare ed incrementare 
la fruizione dei parchi e tuttavia le attività ricreative e gli interventi (non solo con-
servativi) devono essere sottoposti a vincoli e a limiti. La legge quadro defi nisce gli 
organi dell’ente tra i quali il consiglio direttivo e la comunità del parco. La comu-
nità del parco è organo consultivo e propositivo dell’ente, essa è costituita dai pre-
sidenti delle regioni e delle province, dai sindaci dei comuni e dai presidenti delle 
comunità montane nei cui territori sono ricomprese le aree del parco. “All’interno 
della comunità sono espresse le istanze degli enti locali, il cui ruolo è stato valo-
rizzato dalla l. 426/98 che ha permesso alle stesse comunità di partecipare alla de-
fi nizione dei criteri riguardanti la predisposizione del piano del parco, invitati dal 
consiglio direttivo. Gli enti locali possono in tal modo fornire indicazioni e propo-
ste sulla tutela dei valori naturali e ambientali affi data all’ente suggerendo modalità 
per la gestione delle aree protette” (S. FOÀ, Paesaggio e disciplina di settore, in Ur-
banistica e paesaggio, AIDU, 2005, p. 148 e ss.). Per la tutela delle aree abbiamo il 
piano del parco che la legge prevede sia per quelli nazionali sia per quelli regionali 
le cui prescrizioni hanno un effetto conformativo del territorio. Il piano del parco 
detta una disciplina speciale che è volta a proteggere i beni naturalistici ed è ulterio-
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serve senza la preventiva procedura di sdemanializzazione e senza 
che sia preventivamente sentita la popolazione (senza che questa 
abbia manifestato la propria volontà in quanto titolare del dominio 
collettivo). Ed allorché la Corte Costituzionale48 viene investita del-
la questione sollevata dal commissario per gli usi civici del Piemon-
te, secondo il quale le norme regionali avrebbero oltrepassato i limi-
ti fi ssati dall’art. 117 comma 2 della Costituzione alla competenza 
legislativa delle regioni, in quanto esse avrebbero dovuto seguire la 
procedura fi ssata nella legge del 1927, ritiene la questione non fon-
data, in quanto i provvedimenti regionali che includono le terre di 
uso civico in un parco non necessitano di una sdemanializzazione, 
poiché non viene mutata la destinazione alle terre ma semmai sono 
posti dei limiti ai diritti di dominio collettivo e quindi ai cittadini 
fruitori, a tutto vantaggio però degli interessi generali alla cui tutela 
è fi nalizzata l’istituzione di parchi o riserve naturali.

re rispetto al regime derivante dalla disciplina urbanistica. Il regolamento del parco 
(art. 11 legge 6.12.1991 n. 394) è uno strumento di gestione obbligatorio per tutte 
le aree protette e si riferisce in particolare all’esercizio delle attività consentite nel 
territorio ed è adottato dall’ente parco non oltre sei mesi dall’adozione del piano 
del parco. Esso prevede una disciplina compiuta circa l’attività edilizia, attività ar-
tigianali e commerciali, agro-silvo-pastorali, soggiorno e circolazione del pubblico, 
svolgimento delle attività sportive, educative e ricreative, attività di ricerca, l’ac-
cessibilità al territorio del parco ai disabili, lo svolgimento di attività da affi dare ad 
interventi di occupazioni giovanili e di volontariato e attività di ricerca per quanto 
riguarda i limiti alle emissioni sonore o luminose o di altro genere. Cfr. sul punto N. 
AICARDI, Specifi cità e caratteri della legislazione sulle aree naturali protette: spunti 
ricostruttivi sulle discipline territoriali differenziate, in Pianifi cazioni territoriali e 
tutela dell’ambiente – Ambiente – Beni culturali e urbanistica, Collana diretta da 
G. CAIA, B. CARAVITA, L. FRANCARIO, a cura di F. Bassi e L. Mazzarolli, Giappichelli, 
Torino, 2000, p. 36 ss.

48 Corte Cost. n. 391 dell’11.7.1989, sentenza con la quale la Corte ha di-
chiarato non fondata la questione di legittimità costituzionale degli artt. 1, 2, 3 n. 
3, 8, 1° comma, lett. g, h, i, 2° comma, lett. l, m, n; 3° comma; 4° comma, nn. 2, 3; 
5° comma, n. 5, della legge della Regione Piemonte 23.8.1978 n. 55 (istituzione del 
parco naturale della Lama del Sesia e delle riserve naturali speciali dell’Isolone di 
Oldenico e della Garzaia di Villa Erreboit) nonché degli artt. 1, 2, 3, 9, 11, 15, 17 
della legge della Regione Piemonte 30.3.1987 n. 20 (norme per l’utilizzo e la frui-
zione del Parco Naturale della Lama del Sesia…) sollevate in riferimento agli artt. 
42, 1° comma, e 117, 1° comma, della Costituzione dal Commissario per il riordi-
namento degli usi civici del Piemonte, della Liguria e della Val d’Aosta sollevate con 
l’ordinanza del 25.1.1989.
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Quindi le terre possono continuare ad essere “usate” da proprie-
tari degli antichi diritti ma esse sono utili anche a tutelare l’ambiente 
in funzione di un interesse più ampio di quello collettivo e dunque 
di un interesse generale; e ciò permette – soprattutto in determinate 
zone dove è così importante, diffi cile, conservare l’equilibrio biolo-
gico – di salvaguardare l’ecosistema.

Secondo la Corte la destinazione e quindi la fi nalità insita nei 
beni civici (già a partire dalla legge del 1927) è quella (soprattutto 
per i beni silvopascolari) di tutelare interessi generali sia in riferi-
mento all’art. 9, comma 2 della Costituzione sia e soprattutto in se-
guito al fatto che le terre gravate da usi civici sono sottoposte a vin-
colo paesaggistico come già previsto dalla legge n. 431/1985); ritie-
ne inoltre la Corte che è possibile praticare ancora gli usi purché ciò 
sia compatibile con la difesa dei boschi, delle radure, delle acque in-
cluse nei parchi, considerando che “la funzione sociale della proprie-
tà”, anche di quella collettiva, ovviamente, “può giustifi care limiti 
ablatori di certe utilità economiche purché non assumano carattere 
espropriativo e rispettino il canone della ragionevolezza”.

Questo sta a signifi care l’enorme importanza dei demani civici 
per la loro qualità intrinseca al di là del fatto (deve ritenersi) che su 
questi possano e siano ancora praticati o meno usi civici. L’apparte-
nenza dei soggetti alle terre (la collettività), l’elemento soggettivo, 
fi nisce per avere un ruolo di secondo piano, per così dire, rispetto 
alla funzione a cui questi beni assolvono. Attualmente la protezio-
ne per essi prevista dal codice c.d. Urbani49 dei beni culturali e del 
paesaggio ne pone in rilievo le caratteristiche che ne fanno per cer-
ti versi beni culturali e per altri paesaggistici-ambientali (perché in 
essi riscontriamo appunto le caratteristiche del bene culturale e del 
paesaggio). 

49 V. d.lgs. 22.1.2004 n. 42 e decreti correttivi, d.lgs. 24.3.2006 n. 156 (di-
sposizioni correttive in relazione ai beni culturali) e 24.3.2006 n. 157 (integrativo 
e correttivo del codice dei beni culturali del paesaggio). In attuazione dell’art. 10 
della l. n. 137/2002 entrata in vigore il 1.5.2004 e successivamente la c.d. legge 
delega in materia ambientale approvata dal Senato il 14.10.2004 e dalla Camera 
il 24.11.2004, l. 15.12.2004 n. 308 (delega al governo per il riordino, il coordina-
mento e l’integrazione della legislazione in materia ambientale e misure di diretta 
applicazione)
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In effetti, come vedremo, con il Testo unico si è cercato di unire 
in un’unica forte tutela “beni” che pur avendo oggetti diversi han-
no una comune disciplina di garanzia (stesse norme di legge – art. 
2 d.lgs. 22.1.2004 n. 42). Infatti entrambi i beni50 sono ricompresi 
nell’unica categoria del patrimonio culturale51. Questa opera di in-
tegrazione si era cercato di farla già con il precedente T.U. dei beni 
culturali e ambientali52 ma il merito del Codice è quello di aver supe-

50 V. A. ANGIULI, Commentario al codice dei beni culturali e del paesaggio, a 
cura di A. Angiuli, V. Caputi Jambrenghi, Giappichelli, Milano, 2005) come ricor-
da l’A. “l’omogeneità o il contermine tra interesse pubblico culturale e quello la-
to sensu ‘ambientale’ attestata l’identità della struttura organizzativa, subisce una 
chiusura con la istituzione del Ministero dell’Ambiente (l. 8.7.1986 n. 349). Tale 
interruzione sembra confermata allorché il Ministero per i beni culturali e ambien-
tali diventa Ministero per i beni e le attività culturali mentre la tutela dell’interesse 
pubblico ambientale è affi data al Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio 
e del mare istituiti rispettivamente con d.lgs. 20.10.1998 n. 368 in forza della dele-
ga di cui all’art. 11 l. 15.3.1997 n. 59 e con d.lgs. 30.7.1999 n. 300”.

51  Vediamo che “il paesaggio è parte del patrimonio culturale in quanto i 
beni che lo compongono concorrono al pari degli altri beni culturali a preservare 
la memoria della comunità nazionale e del suo territorio” (S. FOÀ, Paesaggio e di-
sciplina di settore, in Urbanistica e paesaggio, AIDU, 2005, p. 139). La valenza su-
perprimaria del paesaggio ex art. 9 della Costituzione è riaffermata anche nel d.lgs. 
157/2006 e quindi l’importanza e la centralità dei piani paesistici o in alternativa 
piani territoriali e dunque della considerazione paesistica nell’ambito del governo 
del territorio. C’è da osservare che rispetto al codice del 2004 “il d.lgs. 157/2006 
ha ulteriormente ‘messo a punto’ la disciplina unitaria e uniformante delle due fi -
gure pianifi catorie e, soprattutto ha riservato un regime di favore nella gestione del 
paesaggio, ai casi in cui il contenuto precettivo del piano paesaggistico sia stato 
concordato tra stato e regione” e inoltre risulta che “la puntuale defi nizione nel co-
dice modifi cato dal d.lgs. 157/2006 della struttura e delle funzioni che i piani pa-
esaggistici debbono avere (quale che sia volta a volta, a seconda delle regioni, la 
fi gura pianifi catoria prescelta), ha avuto un effetto dirimente ai fi ni della dialettica 
tra paesaggio e governo del territorio nel senso che ha sancito […] la ontologica al-
terità e irriducibilità rispetto alla pianifi cazione territoriale “pura” e a quella urba-
nistica locale, la sovraordinazione rispetto ai piani e programmi dei vari tipi, a scala 
regionale o superegionale, aventi incidenza territoriale […] la centralità dei piani 
nel sistema normativo di tutela, valorizzazione e promozione del paesaggio […] e la 
riaffermazione della valenza superprimaria ex art. 9 del paesaggio. Le prospettazio-
ni di chi ha criticato la supremazia del paesaggio o sostenuto […] l’equiordinazione 
nei piani territoriali/paesaggistici dei diversi tipi di interessi non trovano, in verità, 
riscontro alla luce dell’evoluzione normativa”. Così S. AMOROSINO, Dalla disciplina 
(statica) alla regolazione (dinamica) del paesaggio, in Urbanistica e Paesaggio AI-
DU, ES, 2005, p. 173 e ss.).

52 Con il decreto legislativo 29.10.1999 n. 490 abbiamo tuttavia la ricom-
prensione in un unico corpo normativo delle diverse discipline di settore.
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rato la tendenza a separare, come in passato, la disciplina e dunque 
i mezzi di tutela dei beni culturali da un lato e paesaggistico-cultu-
rali dall’altro.

I beni del demanio civico53, che sono anche beni culturali sotto 
certi aspetti, sono oggetto di una particolare tutela fi nalizzata anche 
e soprattutto alla tutela del paesaggio54 che a sua volta è riconduci-
bile (ma sulla questione il dibattito dottrinario è sempre aperto) se-

53 A parte l’identità storica-culturale del territorio ravvisabile nelle terre civi-
che c’è da osservare che già “l’art. 1 lett. h l. 431/85 attribuendo valenza ambien-
tale-paesaggistica ai beni di uso civico, ha integrato l’elenco delle bellezze naturali 
previsto dall’art. 1 l. 1497/1939. In tale connotazione essi appartengono a tutti gli 
effetti alla categoria del beni culturali-ambientali. Il crisma uffi ciale di quella con-
notazione viene espressamente dal Testo Unico dei beni culturali ed ambientali ap-
provato con d.lgs. 29.10.1999 n. 490. Il titolo secondo rubricato ‘beni paesaggistici 
e ambientali’ comincia con l. 138 di nuova fattura che, richiamando l’art. 146 (beni 
tutelati per legge) a sua volta riproduttivo dell’art. 1 l. 431/1985 recita che i beni di 
uso civico sono ambientali, tutelati dalle disposizioni che seguono nel titolo, in at-
tuazione dell’art. 9 della Costituzione. Tali sono in ogni caso tutte le categorie di be-
ni e cose già previste dalla l. 431/1985 che si ritrovano integrate nel testo unico uni-
tamente alle prescrizioni del d.lgs. n. 112/98. Per tali beni l’aspetto naturalistico è 
tutelato ma anche in relazione alle attività che vi si svolgono o possono esservi svol-
te” (così L. FULCINITI, cit., p. 276 e ss.). Dunque viene sottolineato che è l’aspetto 
naturalistico che va tutelato soprattutto in relazione alle attività che si svolgono sui 
beni o possono essere svolte e che indubbiamente devono servire a valorizzarli. 

54 V. Consiglio di Stato, Ad. Plen. 4.12.2001 n. 9, secondo cui nell’ambito 
della tutela dell’ambiente rientra anche quella del paesaggio. L’Adunanza Plenaria 
si richiama alle precedenti sentenze n. 378/2000 e n. 85/1988 e dunque al paesag-
gio-ambiente ed al titolo XVI del Trattato della CE ridefi nito nel Trattato di Am-
sterdam del 1997. In particolare, come si legge nella sentenza n. 85/88, “riguardo 
alla sfera degli interessi coinvolti e delle esigenze relative al territorio giova sottoli-
neare che la tutela del bene culturale è nel testo costituzionale contemplata insieme 
a quella del paesaggio e dell’ambiente come espressione di principio fondamentale 
unitario nell’ambito territoriale in cui si svolge la vita dell’uomo e tali forme di tu-
tela costituiscono un’endiadi unitaria. Detta tutela costituisce compito dell’intero 
apparato della Repubblica nelle sue diverse articolazioni ed in primo luogo dello 
Stato (art. 9 Cost.) oltre che delle regioni e degli enti locali”. 

V. anche Corte. Cost. n. 378 del 27.7.2000 (in «Giur. Cost.», 2000, p. 2662 e 
ss.) secondo cui “la tutela del paesaggio deve ritenersi non legata alla visione fram-
mentaria propria della legge 29.6.1939 n. 497 diretta in prevalenza alla tutela di 
singole bellezze naturali isolatamente considerate, sicché essa è diventata sinonimo 
di tutela ambientale, della quale, quindi, deve ritenersi comprensiva per quanto at-
tiene al territorio su cui vive l’uomo”. V. G.F. CARTEI, Il paesaggio. Trattato di di-
ritto amministrativo, a cura di S. Cassese, in Diritto Amministrativo Speciale, Mi-
lano 2003, II.
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condo alcuni all’ambito normativo della tutela dell’ambiente, secon-
do altri al governo del territorio.

La loro presenza incide notevolmente sul territorio, per la qual 
cosa sono tutelati necessariamente, attraverso norme rivolte non so-
lo alla loro tutela e conservazione ma anche alla loro valorizzazione 
(con interventi sostenibili).

Possiamo pensare che i demani, le proprietà collettive di diritto 
pubblico siano tutelati come beni pubblici culturali e anche ambien-
tali, come d’altra parte anche i beni privati, allorché abbiano queste 
stesse caratteristiche perché in effetti quello che preoccupa oggi è la 
salvaguardia di tutti i beni naturali e culturali per le future genera-
zioni.

Il compito di difesa oggi, in base al nuovo modello di esercizio 
delle funzioni amministrative delineato dall’art. 118 e dal nuovo te-
sto dell’art. 117, grava non solo sulle regioni ma anche sugli enti lo-
cali che sono investiti di maggiori compiti (oltre a quelli in materia 
urbanistica) particolarmente incisivi per la forma e l’assetto del ter-
ritorio (per la regione piani urbanistico-territoriali o paesaggistici). 
Tuttavia la tutela e salvaguardia del territorio in considerazione dei 
valori culturali, paesaggistici e ambientali e la valorizzazione non 
può che richiedere lo sforzo congiunto dello Stato, delle regioni e 
degli enti locali nell’ambito delle proprie competenze. Ciò non signi-
fi ca separazione, ma necessario coordinamento, programmazione e 
leale cooperazione alla luce dei principi di sussidiarietà e democra-
zia come evidenziati dalla Costituzione.

Nella tutela del demanio civico gioca un ruolo determinante 
l’elemento soggettivo: l’uso dei diritti civici da parte della colletti-
vità, tant’è che in molti progetti di legge ne è prevista la continua-
zione sia nelle terre ancora da sistemare sia in quelle per le quali la 
destinazione è stata già prevista; nell’ambito della pianifi cazione ter-
ritoriale anche i piani di settore quali ad esempio quelli che preve-
dono l’istituzione di un parco, che hanno come obiettivo la difesa di 
un’area naturale devono contemperare tale difesa con la difesa degli 
usi civici presenti su di essa. 

In particolare vediamo che nel caso si istituisca un parco sa-
rà compito del consiglio direttivo di gestione di questo formato dai 
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rappresentanti dei comuni in cui si trovano i demani civici e quindi 
degli amministratori locali, far valere eventualmente l’interesse del-
la popolazione da essi rappresentata a poter continuare gli usi sen-
za che ne ricevano un danno i beni su cui essi sono esercitati; ma gli 
utenti non possono intralciare le opere necessarie per la sistemazio-
ne, conservazione, valorizzazione dei luoghi destinati a parco.

Queste devono naturalmente essere compatibili con le fi nalità 
istitutive del parco ed anche migliorare la vita socio-culturale delle 
comunità locali anche attraverso un possibile coinvolgimento di esse 
nelle attività da svolgersi nell’ambito dell’area protetta.

Dunque, la difesa dei diritti collettivi e la conservazione degli 
antichi usi55 può coincidere con le fi nalità di protezione naturalistica 
di determinate aree (dei parchi)56. 

Le collettività ben rappresentate dagli enti locali possono non 
solo partecipare alla istituzione delle aree protette regionali ma, co-
me risulta dall’art. 22 della legge-quadro n. 394/9157 possono parte-
cipare anche alla gestione dell’area protetta; pertanto è possibile che 
gli enti locali si facciano interpreti, allorché si devono realizzare su 
di essa attività e interventi, delle necessità ma anche delle possibili-
tà di lavoro della comunità stanziata sul territorio, infatti è possibile 
anche che le aree protette siano date in gestione a comunioni fami-
liari montane anche associate tra loro. Il momento soggettivo, l’ag-

55 I beni in questione già tutelati dalla legge Galasso con il vincolo paesaggi-
stico, si sono sempre differenziati dalle altre categorie di beni. Infatti il vincolo che 
ad essi è stato impresso “si presenta in maniera difforme da quello impresso alle al-
tre categorie di cose, tanto è vero che risulta essere l’unica espressione di un regime 
giuridico di appartenenza […] il bene di uso civico non è una realtà naturalistica 
predeterminata, ma una proiezione materiale del diritto che imprime al bene lo spe-
ciale regime” (L. FULCINITI, cit., p. 265).

56 Il piano pluriennale economico e sociale predisposto dalla comunità del 
parco deve indicare esattamente quali attività vadano realizzate, quali soggetti de-
vono realizzarle e anche quali sono gli interventi da attuare purché compatibili con 
gli usi mediante la conclusione di accordi di programma. Esso è sottoposto al pare-
re vincolante del Consiglio Direttivo dell’Ente Parco ed è approvato dalla Regione o 
d’intesa, dalle regioni interessate. In caso di contrasto tra comunità del parco e altri 
organi dell’Ente Parco e Regioni la questione è rimessa ad una Conferenza presie-
duta dal Ministro dell’Ambiente, del territorio e del mare, il quale, nel caso perdu-
rino i contrasti, rimette la decisione defi nitiva al Consiglio dei Ministri.

57 In particolare l’art. 22 detta alcuni principi fondamentali per la disciplina 
delle aree protette naturali regionali.
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gregazione, dunque è un elemento fortemente connotativo dei diritti 
(civici) che non vengono pertanto soppressi ma semmai valorizzati 
ma non vanno sottovalutate le ragioni che oggi si impongono e che 
ritengono che la continuazione dei diritti sulle terre civiche possa av-
venire per il prevalente valore oggettivo che esse rappresentano. 

Il perdurare degli usi civici, come già evidenziato, non è ritenu-
to dannoso e può contribuire alla difesa di un valore primario qual 
è l’ambiente dal quale tutti dipendiamo ed è compatibile anche con 
altre attività che possono essere svolte su aree da essi gravate.

Lo scopo della difesa dell’ambiente, che è un valore, si concilia 
con il perdurare dei dominii collettivi, valore che oggi va salvaguar-
dato particolarmente a causa delle numerose disposizioni relative al-
la sempre possibile privatizzazione dei beni pubblici.

Anche se il c.d. demanio civico e le proprietà di diritto pubblico 
hanno caratteristiche che certamente li differenziano dai beni dema-
niali veri e propri degli enti territoriali, c’è da dire che anche in se-
guito al fenomeno della corrosione del già labile discrimine tra i beni 
appartenenti al demanio (soprattutto eventuale) e al patrimonio in-
disponibile sembra che per essi, come per tutti gli altri beni pubblici, 
viene ad avere il giusto rilievo soprattutto la funzione a cui assolvo-
no rispetto alla loro titolarità e le varie discipline ad essi applicabili 
devono tener conto di essa.

Il demanio civico non è, abbiamo detto, un bene patrimoniale 
comunale ma dal momento che oggi si va verso una forte “patrimo-
nializzazione” del regime dei beni pubblici per i quali, nel rispetto 
della propria destinazione istituzionale, è prevista un’utilizzazione, 
gestione e valorizzazione secondo le regole del diritto comune, è ne-
cessario che per questi come per altri beni pubblici si eviti l’immobi-
lismo a cui i beni pubblici sembravano in effetti destinati dalle stesse 
disposizioni del nostro Codice che avevano, come fi ne, soprattutto 
la protezione58 dei beni (in relazione alla loro appartenenza) piutto-
sto che la valorizzazione della loro concreta funzionalità.

58 In realtà c’è da dire che per questi beni “i limiti alla disposizione erano po-
sti per evitare speculazioni da parte dei Comuni e la inalienabilità e la imprescritti-
bilità si imponevano solo nei confronti dei beni destinati, per loro natura, perpetua-
mente ad uso pubblico” (S. CASSESE, I beni pubblici, cit., p. 182).
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Attualmente, per le proprietà collettive al pari degli altri beni 
pubblici, è il valore che essi esprimono che viene in evidenza più 
che la titolarità e l’appartenenza59 e in particolare la destinazione60 
l’assolvimento di una funzione61 che va svolta, affi nché sia effettiva-

59 “Nella proprietà collettiva il tratto saliente non è l’appartenenza della cosa 
ma il godimento di servizi che la cosa rende o è idonea a rendere se conveniente-
mente impiegata […]. La proprietà collettiva è sempre o una proprietà di godimen-
to o una proprietà di lavoro collettivo; in essa l’appartenenza e la disposizione han-
no un rilievo secondario” (S. CASSESE, I beni pubblici, cit., p. 200).

60 Vediamo che “al posto della concezione tradizionale, che vedeva la stru-
mentalità all’interesse pubblico inconciliabile con l’utilizzazione economica del be-
ne, si afferma il principio in base al quale l’utilizzazione economica non solo può 
convivere con la destinazione pubblicistica ma può o deve coprirne i costi. Ciò sta 
a signifi care, ulteriormente, che il concetto di ‘utilizzazione economica’ non coin-
cide più in modo esclusivo con l’alienazione dei beni, tanto è vero che la moderna 
legislazione, laddove specifi camente si occupa del patrimonio immobiliare pubbli-
co, si riferisce espressamente anche alla sua ‘valorizzazione’ e ‘gestione’, indicando 
una vera e propria ricerca di strumenti atti a trarre utilità economiche dall’utilizzo 
dei beni” (L. MERCATI, Tipicità e atipicità nei contratti pubblici, in “Quaderni della 
Spisa”, 2007, a cura di F. Mastragostino, p. 104 e ss.). Ed inoltre, come l’A. giusta-
mente evidenzia, “per i beni che si rivelano suscettibili di utilizzazione economica, 
il profi lo dominicale si presenta recessivo rispetto alla destinazione dei beni e al re-
gime pubblicistico che la garantisce” (cit., p. 105).

61 In base all’attuale assetto i beni pubblici possono essere sottoposti a una 
gestione ma anche ad una appartenenza che li rende simili ai beni privati se non 
fosse per la regolazione e tutela amministrativa del loro utilizzo soprattutto in vi-
sta della loro destinazione pubblica. Su questi aspetti v. M. RENNA, La regolazione 
amministrativa dei beni a destinazione pubblica, cit.: l’A. evidenzia infatti che “la 
demanialità si è progressivamente trasformata nella sostanza in un vincolo tenden-
zialmente assimilabile al vincolo di destinazione concepito per i beni del patrimonio 
indisponibile rimanendo ormai confermata, anche sotto tale profi lo, la sostanziale 
fungibilità tra le due categorie di beni confi gurate dal codice civile; svariati beni de-
stinati all’uso pubblico possono essere valorizzati, sfruttati economicamente, com-
mercializzati, immessi nel mercato in maniera compatibile con la sussistenza di un 
onere o vincolo reale di carattere pubblicistico gravante sui medesimi beni inteso 
appunto ad assicurare la indeffettibile destinazione collettiva e amministrativa” (p. 
257). Dal momento che i beni pubblici possono appartenere anche a privati (anche 
se ci sono delle esclusioni per alcune tipologie di beni, ad es. culturali-demaniali) 
ciò sta a dimostrare che ci si sta avviando verso una nuova concezione oggettiva 
di bene pubblico (in tal senso anche L. MERCATI, cit., p. 105). Il discrimine tra ap-
partenenza pubblica o privata non ha più il rilievo che aveva in passato ed in par-
ticolare l’appartenenza pubblica non è più indispensabile soprattutto “in rapporto 
a determinate classi di beni la cui appartenenza pure sostanzialmente privata non 
sembrerebbe affatto incompatibile con la garanzia della loro integrità e della loro 
destinazione pubblica”. Molti beni dunque sono ancora riservati e di appartenenza 
pubblica ma altri possono essere trasferiti e “mentre la riserva dell’appartenenza di 
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mente realizzata, con una gestione nella quale siano rispettati i cano-
ni di effi cacia, economicità, effi cienza, desumibili dall’art. 97 com-
ma 1 della Costituzione del nostro ordinamento nazionale ma anche 
dai principi e criteri normativi che sono fortemente voluti ed imposti 
dall’ordinamento comunitario.

beni a soggetti sostanzialmente pubblici potrebbe riuscire a giustifi carsi almeno in 
parte nei casi in cui i beni sono immediatamente strumentali e dunque essenziali 
allo svolgimento delle attività istituzionali dei medesimi soggetti (si pensi alle atti-
vità istituzionali delle società Ferrovie dello Stato, ENEL, ANAS, nonché delle società 
pubbliche conferitarie, delle infrastrutture destinate all’esercizio dei servizi locali 
di rilevanza imprenditoriale) appaiono diffi cilmente comprensibili, in particolare 
le ragioni dell’esclusione indiscriminata della possibilità di alienare a soggetti in-
tegralmente privati tramite la Patrimonio dello Stato s.p.a. o attraverso un’opera-
zione di cartolarizzazione qualsiasi bene a destinazione collettiva o amministrativa 
proveniente dal demanio statale quando una possibilità risulta invece ammissibile 
per i beni a destinazione pubblica provenienti dal Demanio regionale, provincia-
le o comunale” (M. RENNA, La regolazione amministrativa dei beni a destinazione 
pubblica, cit., p. 292 e ss.). In realtà c’è da dire che “al crepuscolo della controver-
sa distinzione tra demanio e patrimonio indisponibile si accompagna il crepuscolo 
della centralità, dell’appartenenza pubblica, dei beni a destinazione collettiva o am-
ministrativa. Appartenenza non più necessaria ai fi ni del loro assoggettamento alle 
disposizioni pubblicistiche generali e settoriali, dirette a garantirne l’asservimento 
agli interessi pubblici cui gli stessi beni sono istituzionalmente legati. La disciplina 
dei beni pubblici è stata quindi scomposta in un regime ‘despecializzato’ dell’ap-
partenenza e in perdurante regime pubblicistico della destinazione e tutela dei beni, 
applicabile non in relazione alla loro titolarità soggettiva – formale o almeno sostan-
ziale – bensì in connessione al dato oggettivo della funzione o del compito pubbli-
co che i medesimi sono chiamati a servire”. Ora, dato che anche in materia di beni 
pubblici è stata concretizzata in questo modo la concezione funzionale e oggettiva-
ta di pubblica amministrazione fatta propria dalla Costituzione repubblicana, “la 
desogettivizzazione del diritto amministrativo ha”, secondo l’A., “coinvolto pure i 
mezzi dell’azione pubblica dopo aver investito le regole dell’attività e dell’organiz-
zazione amministrativa. Ha preso corpo una nuova nozione di bene pubblico ‘og-
gettiva sostanziale e moderna’ e anche qui come in altri ambiti del diritto ammini-
strativo la p.A. è diventata in parte amministrazione regolatrice”. Vediamo che i be-
ni pubblici, pur potendo appartenere a soggetti almeno formalmente privati, sono 
comunque sottoposti ad un vincolo di destinazione pubblica reale e oggettivo che si 
estingue solo con la cessazione della loro pubblicità sostanziale. “Finché detti beni 
rimangono assoggettati ai rispettivi vincoli di destinazione continuerà ad espletarsi 
la loro regolazione amministrativa che a sua volta contribuirà ad integrare e speci-
fi care il contenuto legale dei medesimi vincoli. Pertanto i vincoli posti dalla legge o 
da un provvedimento amministrativo resteranno in vigore anche a prescindere dalla 
loro previsione o considerazione nei negozi di trasferimento o alienazione dei beni: 
e sono nulli ai sensi dell’art. 1418 comma 1 tutti i negozi di disposizione dei beni 
contrastanti con il divieto di mutare la loro destinazione istituzionale” (M. RENNA, 
La regolazione amministrativa dei beni a destinazione pubblica, cit., p. 194).
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Si assiste ad una crescente tendenza alla patrimonializzazione62 
dei beni e degli enti che appartengono alla p.A. e quindi anche dei 
beni pubblici che fanno parte del demanio civico (anche se per que-
sti la tutela è rigida) e del patrimonio indisponibile. In riferimento ai 
beni pubblici c’è da osservare che le regole del Codice civile hanno 
ormai un signifi cato sempre più residuale rispetto alle recenti previ-
sioni legislative che ne prevedono la privatizzazione, tuttavia se ne 
vuole comunque proteggere la destinazione istituzionale servendosi 
anche del coinvolgimento dei privati63 per valorizzarli, utilizzarli e 
migliorarli dal punto di vista della fruizione in vista del raggiungi-
mento della loro fi nalità. 

Vediamo che attualmente, in base alle nuove norme attinenti al 
regime proprietario dei beni, la titolarità di questi è separata dalla 
titolarità dei poteri pubblicistici che sono collegati imprescindibil-
mente alla loro destinazione e dunque alla loro funzione: pertanto, 
l’appartenenza, la soggettività della proprietà può essere separata 
dalla gestione e dalla sua regolazione e tutela pubblicistica.

Assistiamo ad una pluralità di regimi proprietari64 e anche se la 
proprietà dei beni pubblici è acquisibile da soggetti privati essa con-
tinua ad essere gravata da poteri pubblicistici: in base alle recenti 
norme i beni sottoposti ad un regime di indisponibilità e i beni de-
maniali possono appartenere a soggetti sostanzialmente pubblici ma 
formalmente privati ma anche a soggetti interamente privati.

Come è stato dalla dottrina bene evidenziato i beni pubblici so-
no al centro di grandi cambiamenti per cui si assiste ad una vera ri-
voluzione, dovuta al fatto che c’è fungibilità del regime patrimoniale 

62 In passato c’erano diverse normative di settore per differenti specie di beni 
e dunque non c’è mai stato un unico regime demaniale e un unico regime di indi-
sponibilità dei beni appartenenti alla p.A. E dove spesso si introducevano deroghe 
alle discipline, il codice civile era il punto di riferimento in quanto le discipline ri-
entravano negli schemi e nelle regole del sistema codifi cato.

63 “Appare inconfutabile che il nuovo volto dei beni pubblici deve essere de-
lineato grazie al contributo determinante dell’autonoma iniziativa dei cittadini, sin-
goli e associati, come richiesto dall’art. 118, ultimo comma, della Costituzione non-
ché dallo stesso diritto comunitario” (M. RENNA, La regolazione amministrativa dei 
beni a destinazione pubblica, cit., p. 263).

64  Vediamo che la nozione di bene pubblico sempre più oggi ha bisogno di 
essere rifondata perché non solo esistono una molteplicità di regimi settoriale ma 
una serie di regolamentazioni dei beni che sono destinati istituzionalmente all’uso 
collettivo o allo svolgimento di funzioni pubbliche.
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indisponibile con quello demaniale e per i beni demaniali è venuto 
a perdere consistenza il principio di inalienabilità, per la qual cosa 
è possibile che essi, senza essere sottratti alla funzione a cui resta-
no vincolati, possano appartenere anche a soggetti non territoriali 
e dunque a soggetti solo formalmente privati o addirittura integral-
mente privati65.

Il legislatore ha voluto disegnare nuovi regimi proprietari (in ef-
fetti abbiamo una pluralità di modelli proprietari) caratterizzati dal 
fatto che l’appartenenza dei beni è separata dalla loro regolazione e 
tutela ma talvolta anche dalla titolarità della gestione. In realtà, no-
nostante il codice sia rimasto invariato, per i beni pubblici (al di là 
dell’appartenenza e nonostante la molteplicità di regimi settoriali) il 
regime è dovuto ad un nuovo modo di intendere la loro funzione e 
quindi il regime risente di una nuova visione oggettiva e sostanziale 
alla quale non devono essere sottratti in particolar modo i beni civi-
ci demaniali.

Il valore che questi ultimi esprimono infatti non sta tanto nell’ap-
partenenza ad una più o meno vasta comunità ma nella destinazione 
pubblica, la funzione da assolvere. Non si tratta solo di dover sot-
toporre a regole questi beni (la loro utilizzazione, gestione e tutela) 
ma, attraverso la predisposizione di regole, di consentire che essi 
possano ancora risultare utili, contemperando il rispetto dei valori 
naturali con le sempre maggiori richieste e necessità dovute al pro-
gresso economico (ad es., TAV e dunque necessità di collegamenti 
veloci) e alle nuove istanze sociali.

È molto diffi cile individuare esattamente in modo concreto la 
funzione a cui assolvono i vari beni pubblici proprio per i contrasti 
che si possono creare tra le varie istanze di valorizzazione e utilizza-
zione delle terre. Infatti ci sono interventi66 che incidono fortemen-

65 Abbiamo assistito al declino della regola che i beni pubblici devono appar-
tenere a enti sostanzialmente e formalmente pubblici e quindi assistiamo al fenome-
no delle privatizzazioni formali degli enti pubblici in quanto la veste formalmente 
privata di una struttura organizzativa è compatibile con la sostanza pubblica e dun-
que con il fatto che ad essa si applicano delle regole speciali di diritto amministra-
tivo ovvero si applicano istituti e disposizioni pubblicistiche come nel caso dei beni 
indisponibili degli enti privatizzati.

66 Assistiamo oggi ad un accavallarsi di numerosi interventi, forse eccessi-
vi, progettati ma spesso non ancora fi nanziati e questo a causa “dell’incapacità di 
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te sul territorio con un notevole impatto ambientale ma ci sono an-
che le istanze di lavoro che chiedono di essere accolte e ancora c’è 
l’esigenza di tutelare l’ecosistema che richiede azioni ecocompatibili 
nonché quella di localizzare opere pubbliche.

D’altra parte bisogna tenere in debito conto che i beni civici so-
no utili poiché sempre più da vicino ci minacciano rischi ambientali 
molto rilevanti, tant’è che sono nate apposite amministrazioni che 
si occupano di “organizzare l’emergenza”: infatti lo sviluppo delle 
scienze e della tecnologia, la disordinata crescita economica e la ri-
chiesta di servizi, l’eccessivo sviluppo industriale e l’eccessivo uso 
delle risorse in confronto alla loro limitatezza, hanno determinato 
un attacco continuo all’ambiente che, sempre più vulnerabile, ha 
prodotto un generale senso di incertezza e preoccupazione. Più che 
mai l’ambiente oggi si rivela un valore da salvaguardare67 con ogni 

molti enti locali territoriali di porre in essere autonomamente progetti ‘cantiera-
bili’ in grado cioè di accedere a fi nanziamenti europei deriva fra l’altro dalla ca-
renza di competenza nel loro seno e/o dal perdurare di una cultura amministra-
tivistica di tipo settorialistico inadeguata alla realizzazione di progetti integrati e 
complessi” (M.R. SPASIANO, Profi li giuridico amministrativi in ordine all’emergenza 
dell’utilizzo di fondi europei da parte degli enti territoriali. Il diritto amministrativo 
dell’emergenza, AIPDA, Roma 6-7 ottobre 2005).

67 La società del rischio o come si dice dell’incertezza si “caratterizza per la 
crescita dei rischi connessi allo sviluppo tecnologico e sociale e per la globalizzazio-
ne dell’economia e del diritto; ha come conseguenza oltre alla perdita di sicurezza 
e di certezza il forte sviluppo di quella che potrebbe essere defi nita l’amministra-
zione delle emergenza sia negli stati nazionali sia tra le organizzazioni globali. Per 
amministrazione dell’emergenza si intende l’insieme dei progetti pubblici (spesso 
coadiuvati dai privati) cui gli stati assegnano dei compiti ed un’organizzazione rela-
tivamente alla prevenzione e alla gestione della situazione del rischio” (A. FIORITTO, 
Le forme organizzative dell’emergenza, in Il diritto amministrativo dell’emergenza, 
cit., p. 4 ss.). L’amministrazione dell’emergenza è caratterizzata da due aspetti sot-
to il profi lo amministrativo: la prima, quella della prevenzione, che studia le misure 
volte ad evitare il verifi carsi degli effetti dannosi o catastrofi ci; le seconde che inve-
ce devono intervenire una volta che si sono verifi cati gli eventi.

Sono molte le problematiche collegate all’ambiente per limitare i danni ad es-
so arrecati (emergenza, rischio, prevenzione, difesa) e sono numerose le ammini-
strazioni europee e nazionali che attraverso atti di regolazione e di indirizzo e la 
fi ssazione di standard e provvedimenti sanzionatori cercano di prevenire e gestire i 
rischi per contribuire alla sicurezza ambientale e tecnologica. Gli stati si sono dota-
ti di organizzazioni e anche di vere e proprie strutture amministrative per prevenire 
e gestire i rischi. V. sul punto A. FIORITTO, Le forme organizzative dell’emergenza, 
cit., p. 4 e ss., che sottolinea che “le Nazioni Unite svolgono un loro programma 
ambientale UNEP che si occupa di tutti gli aspetti dello sviluppo sostenibile, dai cam-
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mezzo, ad es. attraverso piani di monitoraggio ma anche attraverso 
la predisposizione di forme organizzative di protezione civile (inse-
rita tra le materie di legislazione concorrente di Stato e Regioni in 
seguito alla modifi ca dell’art. 117 della Costituzione ad opera della 
legge costituzionale n. 3 del 2001). Certamente “l’emergenza” è or-
mai una caratteristica che accomuna i paesi e per quanto ci riguarda 
non solo giustifi ca l’uso di poteri speciali e derogatori ma anche la 
richiesta dell’esatta valutazione del rischio presente in molteplici at-
tività svolte dai privati e dalle stesse amministrazioni; in riferimento 
a ciò deve ritenersi che i beni civici possono – visto che rischio, in-
certezza68 ed emergenza69 sono gli elementi connaturati nella società 

biamenti climatici ai rischi industriali e tecnologici. Al suo interno opera un fondo 
istituito dalla Banca mondiale che concede fi nanziamenti per programmi di ricerca 
e interventi in campo ambientale […] inoltre numerosi sono gli organismi europei 
che operano in campo ambientale con funzioni sempre più dirette e meno di coor-
dinamento […]. D.G. Ambiente, l’agenzia europea di protezione ambientale, Elio-
net, rete europea di informazione e osservazione in materia ambientale, Impel, rete 
europea per l’attuazione e il controllo del rispetto del diritto all’ambiente e inoltre 
numerosi comitati scientifi ci […]. La materia ambientale del governo del territo-
rio dal punto di vista delle attribuzioni costituzionali è divisa tra Stato e Regioni. 
Al centro dell’organizzazione statale sta il Ministero dell’Ambiente e della Tutela 
del territorio che ha compiti estesissimi che vanno dalla tutela contro gli inquina-
menti alla protezione delle aree naturali, dalla tutela contro i rischi industriali ed 
elettromagnetici alla difesa del suolo. Il Ministro è affi ancato dalle ANPA – Agenzia 
Nazionale per la Protezione dell’Ambiente e A.T. – Agenzia dei Servizi Tecnici che 
svolgono compiti di natura tecnica quali la determinazione degli standard relativi 
all’inquinamento atmosferico, acustico, elettromagnetico, alle tutela delle acque, al-
lo smaltimento dei rifi uti. Alle dipendenze funzionali del Ministero opera il Coman-
do dei Carabinieri per la tutela dell’ambiente, un ruolo rilevante viene svolto ai fi ni 
della difesa del suolo dalle autorità di bacino nazionali”. 

68 Il pericolo e l’incertezza determinano sempre più la necessaria presa in 
considerazione dei problemi emergenti nei vari paesi in relazione al loro sviluppo. 
Infatti “proprio la considerazione delle differenti problematiche emerse nelle di-
verse aree europee e le costanti emergenze presenti in vaste zone dei vari paesi, sta 
inducendo negli ultimi anni gli organismi europei ad avviare la ricerca di soluzioni 
diversifi cate mediante la predisposizione di modelli di intervento differenziato da 
adottare in ragione delle capacità territoriali” (M.R. SPASIANO, Profi li giuridico am-
ministrativi in ordine all’emergenza dell’utilizzo di fondi europei, cit., p. 7 e ss.)

69 Nell’emergenza a ben vedere quello che determina l’insorgere dell’emer-
genza stessa è l’interesse della collettività che deve essere soddisfatto in tale situa-
zione. Come sottolinea la dottrina “si tratta di un interesse della collettività, che 
nella sua consistenza specifi ca preesiste all’emergenza (incolumità, salute, sicurez-
za pubblica, ecc.) e che generalmente è affi dato in cura a più soggetti diversi, che 
sono chiamati contestualmente ad occuparsene o in modo ‘parallelo’ in relazione a 
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diversi ambiti territoriali di riferimento omogenei tra loro (i diversi comuni, le di-
verse ASL, ecc.), oppure in modo ‘interdipendentente’ in relazione ai diversi gradi, 
crescenti dal particolare al generale, alle diverse dimensioni in cui assume rilevanza 
l’interesse della collettività (in relazione a cui la cura dell’interesse viene allocata a 
livello locale, nazionale, comunitario, ecc.). 

Rispetto a tale interesse il sorgere dell’emergenza determina una situazione di 
fatto, attuale e concreta, in cui si manifesta un pericolo eccezionale e/o imprevedi-
bile che compromette, anche solo potenzialmente, la sua integrità, producendo nei 
suoi confronti un’effettiva minaccia, ovvero il rischio oggetto del verifi carsi di un 
danno, e richiedendo quindi che l’interesse venga curato attraverso un intervento 
amministrativo immediato. L’eccezionalità può derivare dall’inusualità dell’evento, 
rispetto alla quale i soggetti ordinariamente competenti non dispongono di proce-
dure collaudate per farvi fronte, o dalla inusualità della sua estensione rispetto alla 
quale i soggetti che potrebbero farvi fronte in un certo ambito non sono in grado 
di fronteggiare le ripercussioni derivanti dall’estensione dell’evento in ambiti non 
abitualmente affi dati alla loro competenza. Nell’emergenza accade che l’incolumi-
tà, la salute, la sicurezza e gli altri interessi rilevanti di una certa comunità siano 
messi in pericolo da un evento eccezionale e/o imprevisto che deve essere fronteg-
giato […]. La minaccia prodottasi raramente si arresta entro i confi ni assegnati alla 
competenza di questo o quel soggetto: sia perché spesso il pericolo si estende anche 
alle comunità territorialmente più vicine, sia perché il pericolo tende a compromet-
tere tutti i profi li, anche quelli più generali e quelli più essenziali di un certo inte-
resse e chiama dunque ad intervenire tutti i diversi livelli di governo a cui sono af-
fi dati i diversi ‘gradi’ di intervento necessari per la sua cura […]. La soddisfazione 
di quell’interesse può dipendere dalla soddisfazione di altri interessi ad esso con-
nessi che richiede interventi diversi e che possono avere una complessità maggio-
re. L’emergenza può far aumentare gli intrecci di competenze necessarie alla realiz-
zazione di un interesse della collettività e di conseguenza può far si che il soggetto 
competente in via originaria per la cura di questo interesse non sia più in grado di 
fare fronte alla sua soddisfazione da solo […]. L’emergenza non introduce un inte-
resse nuovo ma richiede modalità diverse per dare soddisfazione ad interessi ad es-
sa preesistenti, che a causa dell’emergenza non possono essere soddisfatti solo con 
l’intervento dell’amministrazione che li cura in via ordinaria, ma richiedono che 
questa entri in relazione con le altre amministrazioni e con le altre unità organiz-
zative, dando vita ad una dinamica che è fondamentalmente di tipo reticolare […] 
Quello dell’emergenza è un interesse […] che si trova ad aver bisogno di un numero 
di interventi molto maggiore dell’ordinario per la sua cura e si trova quindi propor-
zionalmente esposto ad un maggiore numero di omissioni”. Pertanto, l’emergenza 
crea, anche se non subito, “l’esigenza di interventi sostitutivi, cioè l’esigenza che 
ogni soggetto svolga la competenza che gli è attribuita in modo rapido e dinamico e 
che sia in grado di raccordarsi effi cacemente con gli altri soggetti coinvolti nella si-
tuazione di emergenza”. E si viene a creare un nesso tra sostituzione ed emergenza 
nel senso che “la situazione di emergenza fa sì che il soggetto titolare di un interes-
se si trovi a dipendere dall’attività di un altro per la sua attuazione, che si produca 
una situazione di emergenza per cui l’inerzia di questo secondo soggetto può essere 
pregiudizievole per l’interesse in gioco e che quindi per rimediare si renda neces-
sario l’intervento sostitutivo. Non ogni emergenza richiede la sostituzione, ma solo 
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odierna e sono spesso presenti li dove sono svolte attività70 e inter-
venti molto rilevanti sul territorio71 – se tutelati e valorizzati, assol-
vere a una funzione di protezione dell’ambiente.

quella in cui il soggetto ordinariamente competente non è in grado di agire tempe-
stivamente per affrontarla” (così M. BOMBARDELLI, Gli interventi sostitutivi nelle si-
tuazioni di emergenza, relazione presentata al Convegno Il diritto amministrativo 
dell’emergenza, Roma, 6-7 ottobre 2005, p. 5 e ss.). 

70 Molte delle scelte che riguardano il territorio di competenza degli enti ter-
ritoriali nei vari settori devono essere rette dal principio di precauzione e dal princi-
pio dell’azione preventiva che, fanno ad esse da guida, soprattutto per evitare dan-
ni e situazioni di emergenza non sempre facilmente riparabili. v. F. FONDERICO, La 
tutela dell’ambiente, in Diritto Amministrativo speciale, a cura di G. Vesperini in 
Corso di diritto amministrativo, diretto da S. CASSESE, t. 3, p. 232 e ss., che sottoli-
nea che “il principio di precauzione […] si applica ai casi, frequenti, di incertezza 
scientifi ca in ordine all’esistenza o alla gravità di un rischio per la salute (umana, 
animale o vegetale) e per l’ambiente. Esso comporta che l’incertezza scientifi ca non 
costituisca di per sé ostacolo all’adozione di misure, provvisorie e proporzionate, 
che si prospettino necessarie a garantire il livello elevato di tutela perseguito dalla 
comunità e a scongiurare danni gravi e irreparabili”. Vediamo che lì dove ci sono 
attività ed interventi sul territorio le misure di tutela ambientale si rendono neces-
sarie per prevenire danni diffi cilmente riparabili. Infatti, come ricorda l’A., “in base 
al principio ‘dell’azione preventiva’ spesso invocato in endiadi al principio di ‘pre-
cauzione’ (a monte) e al principio di ‘correzione alla fonte’ (a valle) le misure di 
tutela ambiente devono preferibilmente impedire, fi n dall’inizio, che si producano 
danni all’ecosistema a causa di un rischio noto, anziché successivamente tentare di 
rimediarne gli effetti (sovente irreversibili o tecnicamente ed economicamente ec-
cessivamente costosi da rimuovere)”.

71 Vale la pena di ricordare che sono molto importanti i vincoli che riguar-
dano alcuni beni, soprattutto i beni civici, perché per essi, come per altri, il vinco-
lo garantisce la destinazione pubblica e soprattutto una funzione al servizio della 
generalità degli individui; e ciò è tanto più signifi cativo se si pensa che “i beni della 
regione e degli enti locali potrebbero essere cartolarizzati senza alcuna limitazione 
inerente alla natura soggettiva dei loro proprietari restando sottoposti ad una sor-
ta di onere o vincolo reale inteso a garantirne la destinazione pubblica affi ancato 
dai consueti poteri di autotutela amministrativa contemplati dall’art. 823 comma 2 
c.c.”. Considerando che “la commerciabilità dei beni demaniali concepita dal codi-
ce come un’eccezione può diventare la regola in considerazione altresì dell’estrema 
latitudine dell’ambito applicativo delle norme sulla cartolarizzazione degli immo-
bili delle regioni e degli enti locali le quali – come del resto tutte le disposizioni più 
recenti sulla privatizzazione dei beni – trascurano completamente di discernere tra 
le differenti specie di beni appartenenti alle pubbliche amministrazioni” (M. RENNA, 
La regolazione amministrativa dei beni a destinazione pubblica, cit., p. 218). Non 
v’è chi non veda il pericolo che corrono i beni civici che, pur non in proprietà degli 
enti locali, tuttavia possono essere alienati perdendo non solo la destinazione col-
lettiva ma potremmo anche dire, meglio ancora, generale viste le sempre più gravi 
emergenze ambientali che riguardano tutto il territorio della nazione. 
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I beni civici vanno difesi, proprio per la funzione a cui possono 
assolvere, da sempre possibili alienazioni e da troppo facili e sconsi-
derati mutamenti di destinazione.

È vero che questi sono al servizio di interessi e diritti originari 
delle comunità ma la loro tutela può contribuire in maniera determi-
nante alla difesa del territorio. Senza che sia dismessa la loro funzio-
ne originaria, questi beni possono essere gestiti con grosse risorse di 
soggetti privati (imprenditorie locali) e ciò ne esalta la funzione con-
sentendo di conservarne il carattere di beni pubblici. 

Così come nei casi di privatizzazioni formali dei beni pubblici 
vediamo che non vengono dismessi compiti, fi nalità e attività pub-
bliche ma queste sono organizzate nelle forme del diritto privato, 
anche per questi beni organizzati secondo una gestione imprendi-
toriale produttiva, veloce e competitiva e rispettosa della originaria 
destinazione e dei valori ambientali che essi esprimono e che valo-
rizza le risorse vitali che essi sono in grado di garantire, si può rite-
nere che la loro rilevanza stia soprattutto nella funzione, nella fi na-
lità pubblica a cui assolvono indipendentemente dal tipo di attività 
che sono svolte o di opere che sono realizzate su di essi e indipen-
dentemente dal fatto che a questi si applichi una disciplina giuridica 
particolare. 

Ed infi ne è proprio la sempre più attuale caratteristica della 
nostra società “dell’emergenza” che fa indietreggiare l’importanza 
dell’elemento soggettivo dei beni civici a tutto vantaggio della loro 
connotazione oggettiva, cioè delle varie utilità che questi come altri 
beni pubblici, per naturale vocazione, possono offrire.

7.  Orientamenti sui beni civici nei recenti progetti di riforma della 
legge del 16 giugno 1927 n. 1766

I beni del demanio per le attività legate a particolari tipi di terri-
torio (in seguito soprattutto al consolidarsi degli usi) sono testimo-
ni ancora oggi e rappresentano la memoria storica delle genti che vi 
hanno vissuto ed è merito dei vincoli che hanno tutelato l’esercizio 
degli usi civici, se tali beni, se antichi diritti sono arrivati talvolta im-
mutati fi no ai nostri giorni.
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Essi, come abbiamo già evidenziato, rientrano a pieno diritto 
nella nozione di patrimonio culturale che va difeso e promosso: di-
fendere i beni civici signifi ca anche promuovere la cultura.

La materia è stata in questi anni sempre interessata da tantissimi 
disegni di legge volti alla sistemazione dei demani e anche alla rego-
lazione dell’esercizio degli usi lì dove ancora praticati. 

Dunque, fi no ad oggi, diversi sono i disegni di legge presenta-
ti72 ed è opportuno cercare di interpretare almeno alcuni dei crite-
ri che esprimono le tendenze attuali riguardo alla materia. In parti-
colare, risulta utile una lettura del recente testo unifi cato proposto 
nella XIV Legislatura (disegno di legge 406, 621, 653, 1131, 1183, 
1241).

Dall’esame dei diversi disegni di legge si nota la tendenza ad una 
forte accentuazione del fattore oggettivo e quindi un’accentuazione 
della funzione che questi beni esprimono e della destinazione a cui 
essi sono asserviti (come d’altra parte gli altri beni pubblici). La loro 
conservazione e gestione devono avere come fi nalità in primo luogo 
la tutela dell’ambiente e del territorio; infatti, signifi cativamente nel 
disegno di legge sopra citato troviamo scritto che “le modalità di ge-
stione dei beni di proprietà collettiva adottate dai rispettivi enti di 
gestione devono garantire la conservazione e lo sviluppo del patri-
monio ambientale”.

Nel caso ciò non venga rispettato, sono previste anche notevoli 
sanzioni. Infatti, in seguito a controlli effettuati dalla pubblica Am-
ministrazione, è previsto (art. 3 comma 2 del disegno di legge cit.) 
che “sono sospesi o revocati fi nanziamenti previsti appositamente 
dalle regioni tramite gli enti di gestione volti ad iniziative di ‘utilizzo 
conservativo’ delle terre collettive”.

I beni di proprietà collettiva non sono usucapibili e nell’ambito 
della destinazione agro-silvo-pastorale, l’ente rappresentante delle 
popolazioni proprietarie deve gestire le terre secondo criteri di eco-

72 Numerose sono le proposte di legge: IX, X, XI, XII, XIII Legislatura. Tra 
queste v. ad es. proposta di legge della XIII Legislatura: C297 Scalia; XII: C78 
Scalia; XIII: C2114 Cerulli Irelli, C3118 Sanza, S2454 Magnalbò, C436 Ferrari, 
C1510 Becchetti, C2368 Pecoraro Scanio, XIII: C1071 Fragalà, S1527 Staniscia; 
XII: S1206 Ferrari, XI: C2586 Galasso, X: C2567 Valensise; XI: S637 Franchi, XII: 
C2120 Olivierio, XIII: C3748 Storace.
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nomicità nel rispetto dell’ambiente naturale; inoltre, la conservazio-
ne delle terre, come si evince dalla lettura del disegno di legge, deve 
avvenire lì dove c’è utilizzo di spesa, assecondando le caratteristiche 
naturali delle terre che sono espressione del nostro “patrimonio cul-
turale”.

Tuttavia, si prevede (all’art. 6) la possibile alienazione parziale 
o totale delle terre (come d’altra parte previsto anche in passato per 
le terre assegnate a categoria (A) in seguito al mutamento di desti-
nazione approvato dalla Regione) purché la destinazione d’utilizzo 
non sia in contrasto con la salvaguardia dell’ambiente. Ciò sembre-
rebbe in linea con le tendenze attuali alla possibile alienazione delle 
proprietà pubbliche ma con la conservazione del vincolo di destina-
zione.

La conservazione del vincolo è confermata, per i beni in questio-
ne, dalla previsione della loro inclusione nei piani regolatori e negli 
altri strumenti di pianifi cazione territoriale, come d’altra parte pre-
visto nel codice dei beni culturali e ambientali, come vedremo in ap-
presso; gli strumenti di pianifi cazione devono essere dunque aggior-
nati con l’indicazione dei beni di proprietà collettiva e dei diritti di 
uso civico (art. 1, comma 4).

L’art. 6 comma 1 del disegno unifi cato prevede che la possibi-
le alienazione dei beni sia approvata dal consiglio comunale compe-
tente al fi ne di verifi carne la compatibilità con la pianifi cazione del 
territorio73 e che sia giustifi cata da fi nalità pubbliche o di interesse 
pubblico. A tal proposito c’è da rilevare tuttavia che queste non ri-
sultano essere specifi cate e deve ritenersi che possano essere anche 
diverse da quelle silvo-pastorali74 o agrarie e che (presumibilmente) 
dovrebbero essere turistiche, sportive, zootecniche, ecc.

73 Il comma 4 dell’A.S. 406 in particolare vediamo che prevede l’aggiorna-
mento dei piani regolatori e degli altri strumenti di pianifi cazione territoriale a se-
guito della trascrizione dei provvedimenti che riconoscono la proprietà collettiva.

74 Vediamo che la legge Abruzzo all’art. 6, al comma 8, per quanto riguarda 
il mutamento di destinazione e l’alienazione di terre civiche stabilisce che queste 
“possono essere autorizzate oltre che nell’ambito delle fi nalità agroforestali richia-
mate dall’art. 41 del Regolamento approvato con R.D. 26.2.1928 n. 332 per fi nali-
tà pubbliche o di interesse pubblico, tenendo conto anche delle previsioni dei piani 
paesistici o di assetto del territorio vigenti acquisendo prima della stipula dell’atto 
negoziale il parere di cui all’art. 1 let. h l. 8.8.1985 n. 431”. E al comma 4 (art. 6) 



Profi li ricognitivi 65

Si rivela molto utile a tale fi ne la partecipazione75 delle popo-
lazioni proprietarie a decisioni che riguardano i territori gravati da 
usi civici soprattutto allorché si vengono a creare le condizioni per 
una limitazione dei diritti, come potrebbe essere ad esempio nel caso 
della realizzazione di impianti, perché ciò rispecchia l’adempimen-
to di un principio di democrazia oggi molto sentito e necessario dal 
momento che pur essendo le regioni esponenti (attraverso l’autoriz-
zazione ai mutamenti di destinazione dei beni) degli interessi riguar-
danti il proprio territorio, non bisogna dimenticare che ai sensi del 
nuovo testo degli artt. 117 e 118 in seguito alla riforma del titolo V 
è necessario che sia anche garantita la partecipazione delle popola-
zioni (oltre all’intervento dei comuni) a difesa dei propri territori. 
E ciò si rende sempre più necessario data la complessità degli inte-
ressi da gestire e la possibile confl ittualità tra regioni e comuni e tra 
comuni stessi e tra questi e le collettività residenti; quindi lì dove ci 
sono delle scelte e una possibile alternativa tra conservazione e cam-
biamento è necessario facilitare sempre di più, attraverso procedure 
sempre più snelle e trasparenti la partecipazione alle decisioni delle 
popolazioni interessate e dunque il loro coinvolgimento76, utile, al-
lorché si devono prendere decisioni che spesso incidono fortemente 
sul territorio, e proprio per questo, necessitano anche del consenso 
della popolazione.

Sorge fortemente dunque l’esigenza di tutelare il territorio in ge-
nere ponendo mente al fatto che per i beni civici, allo stesso modo 
che per i beni demaniali in senso stretto, non si ammettono sdema-
nializzazioni c.d. tacite ma sono richiesti comportamenti o atti dai 

è previsto che “l’alienazione di terre civiche possa essere autorizzata solo nel caso 
in cui sia impossibile realizzare i fi ni per cui è richiesta con il mutamento di desti-
nazione dei beni…”.

75 V. Corte Costituzionale 22.11.1997 n. 345 “ove sul territorio gravato da 
usi civici occorre realizzare degli impianti a rete destinati alle telecomunicazioni, 
al trasporto energetico dell’acque e del gas, nonché allo smaltimento dei liquidi e 
dunque occorre che il diritto della popolazione muti ‘in un’altra forma di godimen-
to’, tali valutazioni per gli interessi di rango costituzionale che vi sono sottesi, non 
possono non essere formulate ed apprezzate attraverso il coinvolgimento di volta in 
volta delle popolazioni interessate”.

76 La l. 31.1.97 n. 94 (Nuove disposizioni per le zone montane) all’art. 3, 
comma 4 prevede l’obbligo del coinvolgimento (anche) delle associazioni agrarie di 
beni di uso civico nelle scelte urbanistiche.
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quali in modo inequivocabile risulta l’incompatibilità con la volontà 
di conservare le originarie destinazioni di diritto pubblico del bene e 
da cui risulta chiaro che si voglia sottrarre il bene alla sua destinazio-
ne e al suo utilizzo iniziale; pertanto, il mutamento di destinazione 
di questi beni non può dedursi dall’inerzia, dal loro abbandono (di-
suso) o dal fatto che di essi si è fatto un uso diverso oppure dal fatto 
che c’è stata tolleranza verso usi incompatibili con la loro originaria 
utilizzazione. Dunque, per i beni pubblici e soprattutto per i beni di 
uso civico deve ritenersi che il non uso non li sottrae alla collettività 
e occorre una precisa volontà da cui risulta che essi siano destinati 
ad usi diversi con autorizzazione della Regione e adesione della col-
lettività proprietaria77.

Come è stato notato, in passato, nelle numerose proposte di leg-
ge non c’è mai stata chiarezza innanzitutto nella terminologia ri-
guardo alle terre che si vorrebbero sistemate e dunque si parla indif-
ferentemente di patrimoni civici, demani civici, terre civiche in pro-
prietà collettiva, beni civici, demani collettivi, e ciò ha creato spesso 
una certa confusione; inoltre, mentre alcuni progetti vorrebbero la 
soppressione a tutti gli effetti dei diritti di uso civico (senza peral-
tro nessuna contropartita e quindi alcun compenso o indennizzo, la 
qual cosa deve ritenersi certamente incostituzionale), altri ne preve-
dono la conservazione e soprattutto il ripristino, la reintegra per gli 
abusi effettuati.

In molti progetti si cerca di sciogliere il nodo relativo alle anti-
che occupazioni dei privati e soprattutto quello relativo alle istanze 
di legittimazione (spesso chiamate impropriamente affrancazioni) 
ancora in sospeso: quel che è chiaro è che si vuole maggiormente tu-
telare i beni da altre aggressioni (per le loro caratteristiche di inusu-
capibilità, inalienabilità, indisponibilità)78 e quindi in molti progetti 
troviamo la disciplina di un’accorta gestione dei beni esistenti, evi-

77 Di recente v. sentenza TAR Sicilia-Palermo, Sez. III, 2.2.2007 n. 375; 
C.d.S., Sez. II, parere 15.12.2004 n. 5548, in www.lexitalia.it, p. 51; C.d.S., V, 
10.2.2000 n. 725; TAR Abruzzo-Pescara, 17.10.2005 n. 580; TAR Emilia Romagna-
Parma, 21.1.2005 n. 12, idem 12.7.2004 n. 423; TAR Lazio-Roma, II, 12.3.2003 n. 
1920; TAR Lombardia-Brescia, 9.2.2005 n. 81; TRGA Trento, 9.6.2003 n. 244.

78 L’inalienabilità degli usi civici è ribadita dalla Cassazione, Sez. civ. II, 
24.1.1995 n. 792. Tuttavia ciò non toglie, come è stato osservato da più parti, che 
il legislatore possa modifi care questo aspetto delicato della materia.
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denziandosi la necessità del loro censimento e di una limitazione al-
le alienazioni oltre che il mutamento di destinazione avvenga in casi 
eccezionali cioè in presenza di interessi pubblici di particolare rile-
vanza, con la partecipazione e il consenso della popolazione79.

In realtà, un obiettivo fondamentale messo in luce dai vari pro-
getti è la certezza delle situazioni giuridiche: la sistemazione dei de-
mani e il loro accertamento. Tale obiettivo si è sempre rivelato dif-
fi cile da raggiungere, non si può negare che c’è diffi coltà nella si-
stemazione dei demani ma anche che c’è diffi coltà di arrivare a un 
progetto di legge defi nitivamente approvato poiché alla base di es-
so dovrebbero esserci scelte condivise che tuttavia non si riescono a 
raggiungere. È molto diffi cile infatti arrivare ad un accordo a causa 
dei forti interessi sul territorio, per la qual cosa, nonostante i tan-
ti disegni di legge, ancora non abbiamo una legge di riordino della 
materia80.

79 All’art. 6 della legge Reg. Abruzzo 3.3.1988 n. 25 (legge che ha subito mo-
difi che ad opera delle ll. reg. n. 3/98 e n. 68/99) vediamo che “le istanze per il mu-
tamento di destinazione e per l’autorizzazione all’alienazione di terre civiche ai sen-
si dell’art. 12 della legge 16.6.1927 n. 1766 e dell’art. 41 del relativo Regolamento 
sono affi sse per 30 giorni all’Albo dei comuni interessati. Tutti i cittadini possono 
prendere visione e presentare al Comune le proprie osservazioni entro i successivi 
trenta giorni. Le istanze sono inviate entro il termine di affi ssione a cura del Comu-
ne alle associazioni di categoria maggiormente rappresentative operanti nel settore 
agricolo tramite le loro organizzazioni provinciali affi nché esse possano esprimere 
un parere entro 20 giorni dall’invio. Trascorso tale termine si prescinde dal parere. 
Trascorsi i termini di cui ai precedenti commi il Comune, con deliberazione consi-
liare esprime il suo defi nitivo avviso sulle istanze di cui al precedente. Tale delibe-
razione unitamente alle osservazioni e ai pareri espressi in merito alle istanze viene 
inviata alla Giunta Regionale tramite il servizio di cui al precedente art. 4. La Giun-
ta, previa istruttoria da parte di tale servizio, provvede sulle istanze con delibera-
zione espressamente motivata…”.

80 La materia degli usi civici, a seguito della riformulazione dell’art. 117 Cost. 
la si fa rientrare spesso fra quelle nelle quali ogni regione avrebbe competenza esclu-
siva. Infatti vi sono due disegni di legge: XIII Legislatura S2031 La Loggia e S2059 
La Loggia, che prevedono nell’ambito della generale revisione della II parte della 
Costituzione l’estensione dello statuto speciale a tutte le regioni in determinate ma-
terie tra cui gli usi civici. Nell’art. 117 la materia degli usi civici non è esplicitamente 
prevista e talvolta si è ritenuto che essa rientrerebbe nella competenza più generale 
di agricoltura e foreste. Certamente la regione occupa una posizione molto impor-
tante che si rifl ette sulla gestione delle terre civiche. Le regioni a statuto ordinario 
hanno una competenza concorrente in molte materie previste dall’art. 117 e tra que-
ste prima c’era anche la materia agricoltura e foreste a cui tradizionalmente veniva-
no ricondotti gli usi civici. 
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Oggi soprattutto, i progetti di legge non possono non raccoglie-
re l’attuale orientamento normativo che dà un grande spazio alle as-
sociazioni locali che hanno un rapporto diretto con il proprio terri-
torio e ne conoscono le peculiarità e quindi alle comunità che spesso 
hanno contribuito in modo ottimale e quindi effi ciente alla gestione 
dei beni civici.

Certamente le diffi coltà per arrivare ad una sistemazione defi ni-
tiva dei beni sta nella diffi coltà di dover trovare un punto di equili-
brio tra la destinazione conservativa di tutela ambientale81 e quella 
di utilizzazione-valorizzazione imprenditoriale82, al servizio di inte-
ressi di sviluppo economico83.

81 Nella vigenza del vecchio testo dell’art. 117 della Costituzione gli usi civici 
erano considerati dalla Corte Costituzionale (sentenze n. 511/1991, n. 511/1998) 
materia rientrante nel più ampio settore dell’agricoltura anche se si riteneva che 
fosse caratterizzata da profi li che riguardavano la salvaguardia dell’ambiente e del 
paesaggio (Corte Cost. n. 133/1993).

82 Bisogna rifl ettere sul fatto che con l’avvento dello stato sociale ed il molti-
plicarsi di interventi, attività e prestazioni si è sentita sempre più fortemente l’esi-
genza di una sinergia pubblico-privata e quindi dell’introduzione sempre più fre-
quente di soggetti privati nella cura degli interessi pubblici. Uno dei punti di rife-
rimento per quanto riguarda il rapporto necessario tra autonomie (poteri locali) e 
collettività è la Carta Europea dell’autonomia locale approvata dal Consiglio di Eu-
ropa a Strasburgo il 15.10.1985 entrata in vigore in Italia il 1°. 9. 1990 con legge 
di ratifi ca ed esecuzione 30.12.1989 n. 439 in cui si afferma che l’esistenza di col-
lettività locali investite di responsabilità effettive consente un’amministrazione ef-
fi cace, vicina al cittadino e con la consapevolezza che la difesa ed il rafforzamento 
dell’autonomia locale dei vari paesi europei rappresenti un contributo alla edifi ca-
zione di un’Europa fondata sulla democrazia e il decentramento del potere dirigen-
te. In riferimento all’ambito del governo locale nella Carta Europea si esalta dunque 
il valore delle collettività locali, il diritto dei cittadini a partecipare alla gestione di 
apparati pubblici, diritto che si vuole che venga esercitato a livello locale il più di-
rettamente possibile. Si ritiene che il corpo sociale deve essere sempre più presente 
e ad esempio sia nei procedimenti di piano generale che in quelli che conducono ad 
atti ad effi cacia singolare.

83 Come già evidenziato in passato dalla dottrina il dominio sui beni pubblici 
si caratterizza sempre più fortemente sotto l’aspetto della funzione a cui assolvono 
i beni e per il servizio che realizzano v. G. BERTI, Caratteri dell’amministrazione co-
munale e provinciale, in Diritto e Amministrazione Studi diretti da Feliciano Ben-
venuti, CEDAM, Padova, 1969. Secondo l’A. “la possibilità di riferimento al servizio 
anziché al bene spinge a rivedere anche il rapporto tra la comunità e il bene, rap-
porto che, dato il mutamento delle condizioni sociali e delle relazioni economiche, 
non ha più per oggetto il dominio del bene ma semmai il dominio del servizio appli-
cato al bene…”, p. 191. “Nello svolgimento del servizio la condizione del bene ha 
un’effi cacia determinante. Ma appunto per questo, la demanialità si profi la sempre 
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La diffi coltà sta soprattutto nell’individuare la tutela più oppor-
tuna (che non può prescindere necessariamente dalla conoscenza 
esatta di essi, occorre dunque un censimento appropriato) in riferi-
mento soprattutto alle occupazioni abusive sulle quali i progetti di 
legge non concordano: sulla questione infatti le considerazioni sono 
diverse e, per evitare future occupazioni e quindi altre apprensioni 
dei beni che poi fi niscono per essere legittimate, in molti progetti di 
legge si vorrebbero abolire le legittimazioni poiché considerate dan-
nose, in altri invece sono previste. Esse in realtà sono sanatorie (ter-
mine spesso usato nei disegni di legge in riferimento alle legittima-
zioni) di situazioni pregresse, illegali. 

Bisogna considerare in effetti che i problemi di fondo di questi 
beni sono sempre stati gli stessi: il problematico rapporto tra i beni 
e gli enti di gestione, i continui impossessamenti delle terre, l’utiliz-
zo di esse non conforme alla salvaguardia della loro destinazione e 
le continue necessarie legittimazioni-sanatorie per defi nire situazio-
ni ormai irreversibili, necessarie, così è stato detto, alla certezza dei 
diritti.

8.  Gli usi civici silvo-pastorali e loro tutela

Come si sa gli usi civici84 sono stati praticati sia su beni di sog-
getti privati sia su beni di soggetti pubblici quindi anche su beni del 

di più come una garanzia prestata dalla legge in confronto ad un’utilità generale, 
che si puntualizza nel servizio di un dato tipo…”, p. 189 e ss. 

84 “Ubi feuda, ibi demania e ubi demania ubi feuda. La tipicità della mate-
ria degli usi civici è quella propria del sistema feudale. Sicché la prova in defi nitiva 
riguarda direttamente il feudo. Essa è riassunta dal brocardo ubi feuda ibi dema-
nia il cui signifi cato indica che dove esiste un feudo sorto in conformità alle rego-
le feudali, là esiste un demanio feudale inteso come luogo di esercizio dei diritti di 
uso civico di una collettività insediata. Il criterio è ritenuto equipollente ad altro 
ubi demania ibi usa che interviene a supportare la prova della feudalità, una volta 
accertato il feudo, con la prova della preesistenza della popolazione sul feudo stes-
so (incolatus) in mancanza della quale cade la presunzione degli usi civici e cade il 
principio ubi demania ibi usa. Nel sistema probatorio non entra il criterio ubi usa 
ibi demania che pertanto non equivale ai due criteri precedenti in quanto l’uso, per 
stabilire che si tratti di demani, deve essere provato nella sua consistenza giuridica 
intesa come partecipazione al dominio della terra ad essa assoggettata. Le due ulti-
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patrimonio comunale, sia su beni del demanio in senso stretto che 
su beni del patrimonio indisponibile. Si è sempre considerato infat-
ti compatibile l’uso civico con la natura sia pubblica che privata dei 
beni. L’accertamento di tali diritti – ma in effetti si potrebbe dire ve-
rifi ca e ricognizione – continua a spettare al commissario, organo 
dello Stato, pur dopo il passaggio delle funzioni amministrative alle 
regioni (D.P.R. 616/77) il quale svolgerebbe questa funzione che è 
la base per le successive operazioni (ad es. liquidazione degli usi ci-
vici) ad opera della regione85. I più o meno recenti disegni di legge 
contrariamente alla l. 1766/27 che prevedeva la liquidazione degli 
usi civici li disciplina divisi in proprietà collettive e diritto di uso ci-
vico. La liquidazione degli usi86 come è noto consiste in un procedi-

me circostanze costituiscono eccezioni alla prova feudale. La massima ubi feuda ibi 
demania rappresenta un principio con specifi ca connotazione di criterio probato-
rio pieno non di semplice presunzione. Il meccanismo operante nell’accertamento 
completo interviene ad introdurre un altro oggetto di prova che diviene l’esistenza 
del feudo il quale, provato, rende certa l’esistenza legittima del demanio. Si verifi ca 
cioè una sostituzione dell’oggetto di prova che, peraltro, non si limita a sostituire il 
fatto da provare, ma interviene a neutralizzare la stessa interpretazione di eventua-
li documenti o altre prove direttamente riferibili all’esercizio degli usi. In tal preci-
puo senso non ha valore il citato criterio ubi usa e ibi demania” (L. FULCINITI, cit., 
p. 130 e ss.).

85 Per il procedimento liquidatorio si rimanda a L. FULCINITI, cit. e V. CERULLI 
IRELLI, Proprietà pubblica e diritti collettivi, cit., p. 223 e ss.

86 Molti testi normativi perseguono l’obiettivo di eliminare questi gravami 
(usi civici) perché considerati antistorici e anacronistici e perché si ritiene che sia-
no un ostacolo allo sviluppo economico dei territori e che non vadano ostacolati 
solo lì dove arrecano ancora delle utilità. Una soluzione, secondo le Commissioni 
II e XIII riunite (DD.L. 406, 653, 621, 1131, 1183, 1241), sarebbe quella di “con-
siderare decaduti gli usi civici che non sono direttamente rivendicati da chi dimo-
stri di avervi titolo ed utilità”. In effetti si ritiene spesso che addirittura l’economia 
imprenditoriale di alcune zone sia stata, a causa degli usi civici, rallentata se non 
ostacolata e che gli usi non abbiano quel valore sociale che ne ha giustifi cato l’isti-
tuzione. Si auspica pertanto da più parti una revisione della normativa in materia 
che, semplifi cando le procedure, devolva le competenze ai comuni che sarebbero 
le sole amministrazioni in grado di decidere. Pertanto sarebbe il comune, in base 
ai suscitati progetti di legge, il livello amministrativo legittimato a sopprimere, o 
mantenere, e regolamentare l’istituto sul proprio territorio. Si auspica che si prov-
veda all’accertamento dei diritti collettivi ancora attuali e ciò non mediante censi-
mento, come alcuni progetti vorrebbero, ma su richiesta degli interessati, e che la 
funzione giurisdizionale sia devoluta al giudice ordinario sopprimendo in tal mo-
do i commissari degli usi civici regionali. Vediamo che la Corte Costituzionale, con 
la sentenza dell’1.4.1993 n. 133, allorché si trova a doversi pronunciare sul potere 
del commissario di poter promuovere d’uffi cio i giudizi di sua competenza, tiene 
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mento alquanto complesso in cui, in base ad un previo accertamento 
circa il contenuto dei diritti (bisogna accertare anche a quale specie 
essi appartengano) si deve stabilire non solo il tipo di procedimento 
liquidatorio ma anche l’ammontare del corrispettivo in terra o ca-
none da assegnare alla popolazione in cambio della loro perdita. In 
molti progetti – come già detto – non si prevede la eliminazione ma 
la persistenza di queste antiche forme di godimento e dunque la per-
sistenza degli usi civici su terre aliene oltre che su terre di proprio 
dominio (le proprietà collettive di diritto pubblico). La loro persi-
stenza, purché sia stata ben regolamentata, può contribuire alla di-
fesa dei tratti fondamentali del territorio che non si identifi ca sola-
mente nel paesaggio87 ma si identifi ca nei luoghi nei quali si svolge 
la vita quotidiana di intere collettività.

a precisare che “c’è un interesse della collettività generale alla conservazione degli 
usi civici nella misura in cui contribuisce ciò alla salvaguardia dell’ambiente e del 
paesaggio (art. 1 legge n. 431/1985) la cui tutela non può essere rimessa esclusiva-
mente a soggetti portatori di interessi locali quali le regioni e le popolazioni titolari 
di diritti civici”. E nella sentenza n. 46 del 1995 più eloquentemente afferma che 
“la sovrapposizione fra tutela del paesaggio e tutela dell’ambiente si rifl ette in uno 
specifi co interesse unitario della comunità nazionale alla conservazione degli usi ci-
vici, in quanto e nella misura in cui concorrono a determinare la forma del territorio 
su cui si esercitano, intesa quale prodotto di un’integrazione tra uomo e ambiente 
naturale”. In riferimento a ciò bisogna sottolineare che l’interesse unitario di cui è 
portatore lo Stato non si può confondere con interessi locali, particolaristici, anche 
se gli interessi di cui sono esponenti le regioni e anche gli altri enti locali oggi tro-
vano sempre più adeguata considerazione, spazio e attenzione. Vediamo che la re-
gione e anche gli altri enti sono attori principali dello sviluppo nazionale e la loro 
partecipazione e il loro coinvolgimento è necessario ai fi ni di una effi cace azione di 
tutela dell’ambiente e dell’ecosistema (anche se, come è noto, tale tutela fi gura tra 
le materie di legislazione esclusiva dello Stato mentre la valorizzazione dei beni am-
bientali è tra le materie di legislazione concorrente).

87 Sul punto v. E. BOSCOLO, Paesaggio e tecniche di regolazione “Urbanistica 
e paesaggio”, cit., p. 61 e ss., secondo cui “la nozione di paesaggio si allarga […] per 
la prima volta con il recente impianto normativo del codice, vengono ritenuti signi-
fi cativi anche processi sociali identitari, che portano una collettività a riconoscersi 
nella stratifi cazione rifl essa entro la forma del territorio su cui è insediata (paesaggi 
identità) e valenze testimoniali che portano a vedere nel territorio un archivio di se-
gni evocativi di eventi e di stagioni (paesaggio storico). Questi schemi assumono un 
ruolo primario nella costruzione del signifi cato giuridico normativo della nozione e 
si collocano sullo stesso piano rispetto alla percezione della valenza formale”. In ef-
fetti c’è da condividere anche le rifl essioni dell’A. secondo cui “l’idea cardine che si 
fa strada ed attorno a cui ruota il superamento della tradizionale idea di paesaggio, 
è quella che ascrive rilevanza paesaggistica a tutto il ‘territorio’ sia i paesaggi che 
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Fino alla loro liquidazione c’è il divieto di ostacolare gli usi, essi 
seguono le modifi cazioni del bene ma a sua volta possono modifi car-
si; essi come sappiamo appartengono ad una comunità che li eserci-
ta e che corrisponde di volta in volta ad un comune, ad un’associa-
zione agraria88, ad una comunità montana (regole di d’Ampezzo e 
Comelico)89. Talvolta gli usi civici possono continuare, ma raramen-
te, su terre dei privati più spesso su beni demaniali o patrimoniali 
del comune quindi su beni appartenenti a soggetti pubblici oltre che 
su terre proprie (proprietà collettive) ottenute in seguito alla liqui-
dazione o affrancazione degli usi e quindi assegnate alla popolazio-

possono essere considerati eccezionali sia i paesaggi della vita quotidiana, sia i pa-
esaggi degradati (art. 2 della convenzione europea sul paesaggio, aperto alla fi rma 
Firenze 20.10.2000, entrata in vigore 1.3.2004). Il piano paesaggistico si estende 
all’intero territorio nazionale (art. 143 comma 1), questo consente di parlare di pa-
esaggio integrale in forza dell’assunto secondo cui ogni collettività percepisce come 
signifi cativo il rapporto che essa struttura con il territorio, facendo emergere una 
concezione di paesaggio che diviene sfondo dell’esistenza, elemento distintivo forte 
sul quale restano impressi i segni delle generazioni (paesaggio documento)”. C’è da 
sottolineare alcune delle importanti precisazioni nel preambolo della Convenzione 
Europea sul paesaggio da parte degli Stati membri del Consiglio d’Europa, fi rmata-
ri della convenzione, “il paesaggio svolge importanti funzioni di interesse generale, 
sul piano culturale, ecologico, ambientale e sociale e costituisce una risorsa favore-
vole all’attività economica e che salvaguardato, gestito e pianifi cato in modo ade-
guato, può contribuire alla creazione di posti di lavoro […] il paesaggio concorre 
all’elaborazione delle culture locali e rappresenta una componente fondamentale 
del patrimonio culturale e naturale dell’Europa, contribuendo così al benessere e 
alla soddisfazione degli esseri umani e al consolidamento dell’identità europea […] 
le evoluzioni delle tecniche di produzione agricola, forestale, industriale e pianifi ca-
zione mineraria e delle prassi in materia di pianifi cazione territoriale, urbanistica, 
trasporti, reti, turismo e svaghi e, più generalmente, i cambiamenti economici mon-
diali continuano, in molti casi, ad accelerare le trasformazioni dei paesaggi”.

88 Cfr. V. CERULLI IRELLI, Proprietà pubblica e diritti collettivi, cit., p. 315 e ss., 
per le associazioni agrarie e anche le regole cadorine previste dal d.lgs. 11.4.1948; 
l’Amministrazione separata, espressione della intera collettività frazionale è disci-
plinata dalla legge statale 17.4.1977 n. 278. 

89 Le comunità titolari dei diritti civici non sono soggetti giuridici. Nelle pro-
prietà collettive i poteri e le facoltà che rappresentano il contenuto delle situazioni 
dominicali sono distribuite tra la comunità e gli enti che sono le forme organizzative 
nelle quali la comunità di abitanti trova coloro che la rappresentano: frazione, co-
mune, associazione agraria, amministrazione separata frazionale, i poteri ammini-
strativi riguardanti la gestione sono imputati all’autorità amministrativa fi ssata dal-
la legge che a volte coincide con l’ente rappresentativo delle comunità, altre volte si 
trova in un altro ambito organizzativo. 
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ne in seguito a queste operazioni e che si aggiungono alle terre già 
in loro possesso. 

Gli usi civici sono ancora oggi praticati in molte zone del paese e 
molte sono le proprietà demaniali gravate da questi usi in particola-
re, il pascolo e il legnatico che tuttavia risulta non siano stati eserci-
tati in maniera ordinata e per estensione e per quantità. Infatti molte 
superfi ci boscose90 sono state danneggiate. Il pascolo è stato tollera-
to senza limiti di carico, di durata e di specie ed esercitato anche in 
boschi in rinnovazione. 

Per porre freno all’uso di tali diritti ed evitare alterazioni all’am-
biente si è sempre più forte sentito il bisogno di un regolamento per-
ché la loro presenza è certamente condizionante. È opportuna per-
tanto un’attenta sistemazione fondiaria che permetta sia di moni-
torare le reali necessità della popolazione, sia di tutelare i beni non 
solo se appartenenti alla collettività stessa ma anche se patrimoniali 
del comune o demaniali.

Si rende spesso dunque a tal fi ne necessaria per le zone boscose 
una riqualifi cazione dei luoghi attraverso ad esempio il Piano di As-
sestamento Forestale (PAF) nel quale non può non tenersi conto del 
vincolo di uso civico oltre che di quello idrogeologico e ambientale.

Dal piano tuttavia sono escluse le terre già occupate, per le quali 
i cittadini che ne hanno i requisiti idonei possono fare richiesta di le-
gittimazione. Il PAF senza ostacolare gli antichi diritti studia il tratta-
mento subito nel tempo dai complessi forestali e la loro evoluzione. 
Tale valutazione deve tenere presente tutto il patrimonio boschivo di 
un comune o dei comuni limitrofi  e deve studiare tutta la superfi cie 
(anche agricola) ovvero l’estensione libera da occupazioni (di cui è 
opportuno verifi care la legittimità) al fi ne di una programmazione 
e corretta gestione delle risorse. I beni patrimoniali e demaniali co-

90 “Il bosco non deve essere visto soltanto o preminentemente come massa 
legnosa, come fenomeno estetico-paesaggistico, ma come realtà naturale vivente, 
ecosistema completo e complesso, comprendente tutte le componenti, quali suolo 
e sottosuolo, acque superfi ciali e sotterranee, aria, clima e microclima, formazioni 
vegetali (non solo alberi di una o più specie, ma anche arbusti, erbe e sottobosco), 
fauna e microfauna, nelle loro reciproche, profonde e concatenate interrelazioni. E 
tale realtà, naturalmente, non può essere considerata come chiusa in se stessa, ma 
per ogni possibile rapporto con l’ambiente prossimo e lontano” (E. CASADEI, La sil-
vicoltura tra incentivi e vincoli, cit., p. 47). 
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munali infatti spesso sono frammentati, a causa delle continue più 
o meno legittime occupazioni avvenute per opera della popolazione 
del luogo nel corso dei decenni e solo le superfi ci libere possono es-
sere oggetto di assestamento che richiede uno studio complesso poi-
ché occorre valutare l’orografi a, l’idrografi a, l’accessibilità dei luo-
ghi ma anche le superfi ci boschive-pascolive presenti, quelle incol-
te, il clima, le economie delle popolazioni residenti, la produzione 
presente, la vocazione naturale del luogo, la potenzialità produttiva 
ai fi ni della loro valorizzazione ed utilizzazione. Così con un ritorno 
economico per le casse dell’ente sarebbe possibile la continuazione 
ordinata degli usi anche se questi potrebbero comunque subire un 
mutamento in seguito ad un nuovo impulso dato alle terre.

Le superfi ci da testare devono risultare libere da occupazioni di 
cui bisogna dunque verifi care l’abusività o meno perché se in pos-
sesso dei requisiti previsti dalla legge gli occupatori possono fare ri-
chiesta di legittimazione.

Talora le occupazioni di terre sono di scarsa rilevanza logisti-
ca in quanto sono piccole, frammentate, più o meno coltivate e non 
incidono sulla continuità del demanio e quindi sulla sua economia; 
inoltre spesso è diffi cile provarne l’abusività perché alcune di esse 
sono molto risalenti nel tempo. C’è da dire che molte di esse rappre-
sentano ancora l’unica forma di sostentamento per nuclei familiari91 
e c’è da ricordare che gli usi civici di pascolare, legnare a secco, ac-
quare, cavare sabbia, pietre e salgemma, produrre calce e carbone, 
raccogliere ghiande, fi eno e foglie ma anche pescare e abbeverare 
erano spesso praticati su suoli demaniali, anche ecclesiastici e spes-
so in promiscuità dalle università di cittadini delle quali la legge del 
1927 com’è noto ha previsto lo scioglimento.

91 È importante sottolineare che “mantenere la presenza umana signifi ca an-
che, per molti territori, evitare l’abbandono e il degrado e così conservare, accan-
to a un habitat ordinato nella sua consistenza oggettiva, un patrimonio culturale di 
ideali spirituali, di tradizioni, di modi di vita e di testimonianze artistiche costituiti 
e perfezionati nei secoli. In questo quadro trova più profonda spiegazione, in parti-
colare, il riconoscimento di ragionevoli corrispettivi per i servizi ambientali prestati 
dagli operatori agricoli, che attraverso la tutela dell’ambiente come tale, anche con 
qualche sacrifi cio per gli esiti della produzione, possono realizzare apprezzabili ri-
sultati economici” (E. CASADEI, Le forme di godimento, cit., p. 290).
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Il continuo sfruttamento delle terre ha evidenziato la necessità 
di studiare l’humus, il suolo cioè, e le sue caratteristiche e quindi la 
fertilità e gli aspetti naturalistici inquadrandone pertanto l’evoluzio-
ne e l’aspetto conservativo (degrado o rischio di degrado) e di stu-
diare il clima (temperatura, piovosità, vento e umidità).

Ciò consente di programmare interventi in base a un quadro 
delle possibili utilizzazioni in quanto la presenza di determinati fat-
tori ecologici, grazie agli interventi dell’uomo, rende possibile la so-
pravvivenza di molte specie forestali che possono essere individuate 
per fasce o zone, per la presenza di particolari caratteristiche di fl ora 
e fauna secondo la latitudine e altitudine.

L’assestamento del patrimonio naturalistico permette di recupe-
rare vaste aree naturali. Infatti, le indicazioni silvicolturali si rivela-
no utili in quanto, grazie alla fase di assestamento, queste terre pos-
sono, razionalmente gestite, dare buoni risultati economici92.

Le risorse agroforestali93 ed ambientali possedute da un territo-
rio (spesso di gran pregio) possono offrire, con un’adeguata tutela 
ed una politica mirata anche al recupero e alla conservazione delle 
terre per mezzo di una forte sinergia e coordinamento tra zone inter-
ne e costiere, un’occasione per un forte sviluppo del turismo, even-
tualmente con l’avvio di attività94 che si integrino con quelle già svol-
te sul territorio (turismo culturale, percorsi agroalimentari, ecc.).

92 “La salvaguardia ambientale non può considerarsi in confl itto con le esi-
genze della produzione e dell’economia come se ambiente e sviluppo fossero tra lo-
ro irrimediabilmente contrapposti. Basti osservare, infatti, come risultati produttivi 
di livello particolarmente elevato ottenuti con più o meno grave pregiudizio di va-
lori ambientali, nel periodo medio-lungo provochino dissesti assai più costosi dei 
vantaggi iniziali, sicché può affermarsi che alla base di un’economia vitale devono 
porsi comportamenti ecologicamente corretti” (ibidem, p. 290).

93 È opportuno ricordare alcune delle tante meravigliose presenze arboree 
ancora (per fortuna) diffuse nei territori boschivi come il corbezzolo (un tempo da-
va il carbone preferito a Napoli), l’erica (nelle due forme arboree, usata anche per 
ramazze di strada e cortile), il lentisco, il sorbo montano, il mirto (mortella), il ligu-
stro, la ginestra, il rosmarino, il biancospino, la lavanda, il pungitopo, il prugnuolo, 
e tante altre piante arboree che con i fi ori e i frutti formano ancora tutti insieme una 
valida protezione per l’ambiente e si trovano intatti in alcune zone, basti pensare al 
vasto parco del Cilento, di elevato valore estetico, naturalistico, turistico. 

94 Pensiamo ad esempio al piano dei miglioramenti fondiari e quindi alla via-
bilità e ai tracciati. Alcune opere si rivelano particolarmente utili per la valorizza-
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Attraverso il PAF, che detta le regole e le condizioni per lo sfrut-
tamento razionale del patrimonio silvopastorale proponendo una se-
rie di interventi idonei non solo alla salvaguardia dei territori (in 
particolar modo montani e pascolivi) ma anche alla loro possibile 
valorizzazione si può consentire l’avviamento di una corretta e red-
ditizia gestione ovvero uno sfruttamento razionale di patrimoni che 
sono spesso di vaste dimensioni e non ancora oggetto di particolari 
ed invasive speculazioni edilizie.

Gli usi civici95 in esso inglobati possono ricevere un benefi cio dal-
la sistemazione del territorio, sicuramente la loro persistenza è condi-
zionata dalla possibilità di seguire le vicende del bene e soprattutto le 
utilizzazioni impresse al bene, secondo la loro vocazione naturale.

Uno scrupoloso studio (piano) dei miglioramenti ed una corret-
ta previsione e valutazione degli obiettivi, oltre che una sistemazio-
ne del patrimonio (attraverso, ad esempio, strade di accesso, piste, 
sentieri) consente una giusta pianifi cazione degli interventi necessa-
ri allo sfruttamento del territorio ed alla sua tutela oltre che alla tu-
tela dell’ambiente.

9.  Legittimazione e affrancazione dal canone

Moltissime, come già evidenziato, sono state le occupazioni di 
beni del demanio civico96, di beni di proprietà collettiva, indipen-
dentemente dalla assegnazione a categoria e quindi da una loro si-
stemazione. In conseguenza di ciò ci sono state numerose alienazio-
ni di porzioni di terre da parte dei comuni che hanno determinato 
situazioni irreversibili con una evidente impossibilità di restituzione 

zione dei beni, l’ottimizzazione in particolare della rete viaria ne permette anche la 
salvaguardia. 

95 Come abbiamo visto, gli usi si praticano su terre aliene, di proprietà di pri-
vati ma anche e soprattutto su terre di proprietà demaniali (comunali).

96 Questo termine è usato abitualmente ma sembrerebbe un termine impro-
prio in quanto il demanio propriamente detto esplica una funzione prettamente 
pubblica mentre il demanio civico una funzione privata anche se a dimensione col-
lettiva. In tal senso R. ROMANI, La risorsa dimenticata delle proprietà collettive, in 
«AGRIculture», n. 5, 2001.
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di esse (reintegra) alla popolazione attraverso gli enti che le rappre-
sentano.

Le legittimazioni97 sono parse da sempre l’unica via per sana-
re le occupazioni abusive laddove sussistevano i presupposti di leg-
ge; in effetti, sia la legge in vigore sia i vari disegni di legge pre-
vedono la legittimazione98 che in realtà rappresenta una necessa-

97 Nei progetti di legge ci sono due diverse visioni del fenomeno: secondo al-
cuni proponenti i disegni di legge la legittimazione è dannosa perché legittima a sua 
volta altre occupazioni. Si passerebbe infatti da una occupazione abusiva dei terreni 
ad una legalizzata e di conseguenza se ne vuole l’abolizione (proposta C350 Scalia, 
XIII Legislatura); altri la inseriscono nei progetti di legge poiché si ritiene che ci si 
debba allontanare sempre più dall’antico spirito della legge e che l’istituto consista 
in una sorta di sanatoria (C1510 XIII Legislatura). Talvolta si vuole inasprire l’isti-
tuto per evitare altre facili occupazioni accompagnate da altrettanto facili sanatorie 
(C2114 Cerulli Irelli, XIII Legislatura).

98 La legittimazione dell’occupazione abusiva in realtà si ritiene sia stata di-
sciplinata (art. 9 della legge fondamentale) con l’intento di limitare, proprio gra-
zie a una disciplina precisa, l’uso indiscriminato di tale istituto. In altre parole si 
legittimava solo allorché si rendeva necessario contemperare per motivi di equità, 
l’utilizzo da parte di residenti coltivatori delle terre, con i principi di inalienabilità, 
imprescrittibilità a difesa del demanio civico. Questo istituto nasce lì dove i rag-
gruppamenti agrari, i fondi sono ormai migliorati, in grado di dare reddito, ben 
sviluppati dal punto di vista agricolo, e quindi era volto a rendere stabili i luoghi 
in cui le trasformazioni e le opere avevano dato un saldo assestamento alle terre 
ed un benefi cio. Ma in breve l’eccezionalità ha ceduto il passo alla prassi, alla pra-
tica continua sotto la spinta di interessi forti (anche turismo elitario) e in seguito 
al declino e indebolimento delle abitudini di vita e di lavoro agricolo e dunque con 
la crisi del mondo rurale. La legittimazione è stata anche considerata un’indebita 
espropriazione di beni pubblici al servizio di interessi privati e di fi nalità non facil-
mente individuabili e variabili. Si è formulata fi nanche per le legittimazioni l’ipotesi 
di una espropriazione-concessione. Certamente, secondo la giurisprudenza più re-
cente, non sarebbe applicabile l’istituto in tutti i casi in cui la destinazione impres-
sa al bene dal privato sia diversa da quella originaria agricola. In tal senso infatti 
C.d.S., VI, 14.10.1998 n. 1379; v. C.d.S., VI, 29.4.1999 n. 524 (Pres. De Rober-
to) in Rass. Il Consiglio di Stato, n. 4/99, p. 713 e ss., I; v. C.d.S., VI, 21.2.1997 n. 
318, in Il Consiglio di Stato, n. 2/97, p. 289: “Ai sensi dell’art. 12 legge 16.6.1927 
n. 1766 il potere di concedere la legittimazione delle occupazioni abusive di terre-
ni di uso civico non può essere esercitato con riguardo a terreni che, a prescindere 
dalla loro classifi cazione catastale, siano stati qualifi cati come terreni convenien-
temente utilizzabili come bosco o pascolo permanente ai sensi dell’art. 11 stessa 
legge”. Le terre di proprietà collettiva non dovrebbero essere legittimate lì dove ci 
si trova davanti a terre già qualifi cate (da utilizzare convenientemente come bosco 
o pascolo) e dunque con una destinazione pubblica già impressa ai beni; v. anche 
C.d.S., VI, n. 4318/97 e n. 212/97. In molti casi ci si troverebbe fuori dal campo 
di applicazione dell’istituto in quanto, secondo il Consiglio di Stato, ci sarebbe un 
mutamento di destinazione diverso, che viene impresso illegalmente, pertanto il 
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ria forma di regolarizzazione e sistemazione di situazioni incerte99.
Con la legittimazione un soggetto che ha il godimento e possesso di 
un fondo o parte di esso riceve un diritto reale su di esso pagando 
un canone annuo100 (art. 10 della legge del 1927). 

L’intenzione del legislatore in passato era quella di premiare chi 
della terra si era occupato e l’aveva non solo utilizzata ma anche mi-
gliorata, evitandone il degrado e l’abbandono. Si voleva in realtà fa-
vorire i coltivatori diretti e le loro famiglie soprattutto tenendo con-
to della utilità sociale che derivava dal lavoro di questi e dal miglio-
ramento da essi apportato alle terre.

Pertanto, per molto tempo le legittimazioni sono state effettuate 
con un atto (ordinanza del Commissario di natura amministrativa)101 
che doveva essere sottoposto all’approvazione con decreto del Capo 
dello Stato. Il diniego di legittimazione era ovviamente impugnabile. 

Si è ritenuto che la legittimazione delle occupazioni abusive, an-
che dopo che con il D.P.R. n. 11/1972 e il D.P.R. 24.7.1977 n. 161 
sono state trasferite alle Regioni (che possono disciplinarle con pro-
prie leggi) tutte le funzioni amministrative appartenenti ai commis-
sari, fosse rimasta nella competenza dei commissari in relazione al-
la quale il trasferimento implicito sarebbe avvenuto con la legge n. 
491/1993 istitutiva del nuovo Ministero delle Risorse agricole, ali-
mentari e forestali, e si è ritenuto che nonostante il D.P.R. 616/77 
allo Stato fosse rimasta (riservata) la funzione della legittimazione 
di occupazioni (abusive) del demanio civico, in quanto all’art. 66 

procedimento applicabile non potrebbe essere quello della legittimazione. v. in pas-
sato G. CERVATI, Appunti circa la legittimazione delle terre d’uso civico, in «Riv. dir. 
agr.», 1963, p. 224 ss.

99 In realtà si è cercato sempre di distinguere fra possessi (da legittimare) ed 
arbitrarie occupazioni.

100 C.d. enfi teutico. Come nell’enfi teusi, il possessore, essendo con la legit-
timazione divenuto legittimo, ha il diritto di affrancare il fondo che diviene di sua 
proprietà. Il provvedimento di legittimazione delle occupazioni abusive conferisce 
al destinatario la titolarità di un diritto soggettivo perfetto di natura reale costituen-
done titolo legittimo di proprietà e di possesso (sentenze Cass. Civ., III, 23.6.1993 
n. 6940 e SS.UU. 8.8.1996 n. 8673). In seguito alla legittimazione viene meno la 
caratteristica dell’inalienabilità delle terre legittimate.

101 Il Commissario per la liquidazione degli usi civici in origine era in effetti 
un organo amministrativo con attribuzioni anche giurisdizionali, era nominato dal 
re su proposta del ministro per l’economia nazionale e poi, nell’ordinamento repub-
blicano, dal Capo dello Stato su proposta del Ministro per l’Agricoltura.
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comma 7 si stabilisce che “l’approvazione delle legittimazioni di cui 
all’art. 9 della legge 16.6.1927 n. 1766, è effettuata con decreto del 
Presidente della Repubblica d’intesa con la regione interessata”. E 
ancora si è ritenuto che questa riserva trovava anche conferma in 
altra parte del testo normativo dove si dice che appartengono alla 
competenza dello Stato le funzioni amministrative concernenti l’ap-
provazione della legittimazione sugli usi civici di cui alla legge del 
1927 (art. 71 comma 1 lettera i)102.

102 Vediamo che la riserva amministrativa statale circa la legittimazione delle 
occupazioni (abusive) che si concludeva, previa acquisizione dell’intesa regionale, 
con l’esercizio dei poteri di approvazione del Presidente della Repubblica che co-
stituiva l’atto fi nale del procedimento di legittimazione è successivamente passata 
nella sfera del Ministero dell’Agricoltura e Foreste ai sensi dell’art. 2 comma 1 della 
legge 12.1.1991 n. 13 che determina gli atti amministrativi da adottarsi nella for-
ma del decreto del Presidente della Repubblica. Successivamente la legge n. 491/93 
istitutiva il nuovo Ministero delle Risorse agricole, alimentari e forestali. E sulla 
competenza amministrativa della legittimazione il Consiglio di Stato si è pronun-
ciato con il parere n. 1277/79 e con il parere 16.12.1987 n. 2525 secondo i quali 
l’istruttoria sulla legittimazione che si conclude con l’adozione dell’ordinanza ap-
parteneva alla competenza del commissario per la liquidazione degli usi civici. Ora, 
secondo la circolare interpretativa dell’8.5.1977 n. 13 diramata dal Ministero della 
Giustizia la distribuzione dei poteri amministrativi del procedimento di legittima-
zione sarebbe stata modifi cata dalla legge 4.12.1993 n. 491 che avrebbe trasferito 
alle regioni l’istruttoria e l’ordinanza della legittimazione e al Ministero della Giu-
stizia l’approvazione della stessa. Successivamente le competenze fi ssate dai due 
decreti presidenziali che hanno attuato il trasferimento di funzioni amministrati-
ve alle regioni hanno subito delle modifi che con la legge quadro sulle aree protet-
te del 6.12.1991 n. 394 la quale ripristina, limitatamente ai parchi, la competenza 
del commissario alla liquidazione dei soli diritti esclusivi di caccia delle collettivi-
tà locali e degli usi civici di prelievi faunistici (art. 11 comma 5). Successivamen-
te l’art. 12, comma 3, della legge 31.1.1994 n. 97 per le zone montane attribuisce 
al commissario una competenza amministrativa nella determinazione dei compen-
si spettanti ai fruitori di usi civici su beni espropriati. Questa disposizione è stata 
a sua volta ritenuta incostituzionale dalla Corte che, con la sentenza 8-10.5.1995 
n. 156, ha restituito la competenza ai poteri della regione. Il d.lgs. 4.6.1997 n. 143 
all’art. 1 (Conferimento delle funzioni amministrative alle regioni e agli enti locali) 
abroga la legge n. 491 del 4.12.1993 (comma 1) e sopprime il Ministero delle Ri-
sorse agricole, alimentari e forestali e al comma 2 prevede che “tutte le funzioni e i 
compiti svolti dal Ministero di cui al comma 1 e relative alle materie di agricoltura, 
foreste, pesca, agriturismo, caccia, sviluppo rurale, alimentazione, sono esercitate 
dalle regioni, direttamente o mediante delega od attribuzione, nel rispetto delle di-
sposizioni dell’art. 4 della legge 15.3.1997 n. 59, alle province, ai comuni, alle co-
munità montane o ad altri enti locali e funzionali, ad eccezione di quelli tassativa-
mente elencati nell’art. 2. (all’art. 2 istituisce il Ministero per le politiche agricole 
che costituisce centro di riferimento degli interessi nazionali in materia di politiche 
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In passato, per lungo tempo dunque la dottrina e gran parte del-
la giurisprudenza103 non hanno mai dubitato del fatto che il com-
missario, ormai solo organo giurisdizionale, fosse ancora competen-
te non solo ad accertare la qualitas soli ma anche ad emanare l’or-
dinanza di legittimazione.

Il procedimento disciplinato dalla legge fondamentale infatti 
terminava con l’ordinanza, dopo di che si apriva una seconda fa-
se decisionale doppiata in sede regionale che culminava nel decreto 
presidenziale104.

Tuttavia si è ritenuto che in seguito alla soppressione del Mini-
stero dell’Agricoltura con legge 4.12.1993 n. 491 al Ministero della 
Giustizia fossero passate le competenze già del Ministro dell’Agri-
coltura relative al commissario agli usi civici e che fosse cessata ogni 
interferenza statale con le funzioni amministrative105 e che il potere 

agricole, forestali e agroalimentari. A tal fi ne esso, di intesa con la Conferenza per-
manente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di 
Bolzano, svolge compiti di elaborazione e coordinamento delle linee di politica agri-
cola, agroindustriale e forestale, in coerenza con quella comunitaria)”.

103 Opportunamente alla Regione doveva essere inviata la pratica che si con-
cludeva con l’ordinanza di legittimazione del Commissario, la Regione si esprimeva 
con una propria determinazione ovvero dava il suo assenso che doveva essere ac-
quisito dall’autorità statale (prima Ministro dell’Agricoltura) e andava a far parte 
integrante della proposta ministeriale al Capo dello Stato.

104 In seguito alla legge 12.1.1991 n. 13 l’atto che approva la legittimazio-
ne, ferma la necessaria intesa con la singola regione, non è più un decreto del Pre-
sidente della Repubblica ma un decreto del Ministro dell’Agricoltura e delle Fore-
ste. Soppresso questo Ministero con il referendum del 18.4.1993 con la legge n. 
491/1993 è stato istituito il nuovo Ministero delle Risorse agricole, alimentari e 
forestali e si è ritenuto che a questo fossero passate le competenze già del Ministro 
dell’Agricoltura; ma con l’art. 5 della legge 4.12.1993 n. 491 (riordinamento delle 
competenze regionali e statali in materia agricola e forestale e istituzione del Mini-
stero delle Risorse agricole, alimentari e forestali) sono state trasferite al Ministro 
della Giustizia le competenze già del Ministro dell’Agricoltura relative ai commis-
sari agli usi civici. E si è ritenuto che questi avessero conservato la competenza es-
sendo organi giurisdizionali quanto alle funzioni, il cui uffi cio fa parte di uno degli 
uffi ci dell’organizzazione giudiziaria al cui funzionamento sovrintende il Ministro 
della Giustizia. 

105 Chiarisce il punto la recente sentenza della Corte Costituzionale 20.2.2007 
n. 39 (in www.giustamm.it) sul confl itto di attribuzione tra enti (Regione e Stato) 
sollevato in seguito alla sentenza di legittimazione del commissario regionale per il 
riordino degli usi civici in Abruzzo. Il confl itto di attribuzione viene promosso dalla 
Regione Abruzzo nei confronti dello Stato (essendo appunto il Commissario orga-
no dello Stato) in quanto, secondo la Regione, sarebbe stato invaso un campo (eser-
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cizio di funzioni amministrative) spettante esclusivamente alla Regione; nel caso 
specifi co rientrerebbe nella propria competenza tra le altre funzioni anche quella di 
concedere la legittimazione di cui all’art. 9 legge del 1927 nel caso di occupazioni 
abusive di terreni gravati da usi civici. Infatti secondo la Regione la legittimazione 
e l’affrancazione rientrano nelle competenze ad essa attribuita dalla Costituzione in 
materia di usi civici. A sua volta il Commissario, con il provvedimento impugnato 
dalla Regione si era pronunciato favorevolmente sulla legittimazione (ricorrendo-
ne i presupposti) in esito ad un giudizio demaniale tra il Comune e la privata occu-
patrice abusiva di terreni appartenenti al demanio civico e dunque sulla richiesta 
della privata a legittimare il bene e ad affrancarlo e ne determinava anche la som-
ma che questa, doveva corrispondere, disponendo la trasmissione della sentenza al 
Ministro delle Politiche agrarie. Pertanto, la Regione Abruzzo “lamenta la invasi-
vità di tale provvedimento con riferimento alle competenze ad essa attribuite dal-
la Costituzione in materia di usi civici, comprendenti anche il potere di concedere 
la legittimazione di cui al citato art. 9 della legge n. 1766/1927. In particolare, la 
Regione osserva che, ai sensi degli artt. 66 e 71 del D.P.R. n. 616/77 (Attuazione 
della delega di cui all’art. 1 della legge 22.7.1975 n. 382), a partire dal 1978 tut-
te le funzioni amministrative in materia di usi civici sono state trasferite alle Re-
gioni, avendo, allora, conservato lo Stato la sola approvazione delle legittimazioni 
da effettuarsi con decreto del Presidente della Repubblica d’intesa con la Regione 
interessata. Competendo pertanto alle Regioni di “assentire la legittimazione” dei 
beni abusivamente occupati, la Regione Abruzzo ha provveduto, con l’art. 5 com-
ma 1 della legge reg. 3.3.1988 n. 25 (Norme in materia di usi civici e gestione del-
le terre civiche. Esercizio delle funzioni amministrative) ad assegnare al Consiglio 
regionale la relativa attribuzione”; la Regione osservava che “per effetto della legge 
12.1.1991 n. 13 (Determinazione degli atti amministrativi da adottarsi nella forma 
del decreto del Presidente della Repubblica) la competenza ad approvare le legitti-
mazioni è passata, ferma la necessaria intesa con la singola Regione interessata, dal 
Presidente della Repubblica al Ministro dell’Agricoltura. Osserva ancora che l’art. 
5 della legge 4.12.1993 n. 491 (Riordinamento delle competenze regionali e statali 
in materia agricola e forestale e istituzione del Ministero delle risorse agricole, ali-
mentari e forestali) ha trasferito al Ministro della Giustizia le competenze già del 
Ministro dell’Agricoltura relative ai Commissari agli usi civici stante la natura di 
organi giurisdizionali di questi ultimi. In tal modo sarebbe cessata ogni interferenza 
statale nelle funzioni amministrative in materia” (e dunque i poteri del commissa-
rio in ordine ai procedimenti di legittimazione). E “conformemente a ciò [si dice] la 
Regione Abruzzo ha emanato la legge reg. 14.9.1999 n. 68 [integrazione alla legge 
regionale 3.3.1988 n. 25] che all’art. 3 comma 1 nel testo risultante a seguito delle 
modifi che apportate dall’art. 194 comma 6 della legge regionale 8.2.2005 n. 6 (leg-
ge fi nanziaria regionale 2005) prevede, tra l’altro, che “la legittimazione […] dei 
suoli di uso civico (è) res(a) defi nitiv(a) con D.P.G.R. previa conforme deliberazio-
ne della Giunta Regionale”. E dunque, circa la vindicatio potestatis del commissa-
rio a decidere in ordine alla legittimazione delle terre demaniale in ordine alla quale 
la Regione Abruzzo solleva il confl itto, la Corte Costituzionale ritiene, accogliendo 
il ricorso della Regione, che “il Commissario ha esorbitato dai limiti che in mate-
ria competevano alla funzione giurisdizionale; provvedendo a dichiarare la legitti-
mazione e determinando la misura del canone ex art. 10 della legge 1766 del 1927 
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di ordinanza, la competenza circa la legittimazione, non appartenes-
se più ai commissari.

Poiché già con l’art. 66 del decreto 616/77 si era riservato allo 
Stato la sola approvazione delle legittimazioni delle occupazioni da 
effettuarsi con decreto del Presidente della Repubblica d’intesa con 
la regione interessata, come già detto, deve ritenersi che le legittima-
zioni, allorché non c’è esercizio della funzione giurisdizionale (non 
c’è stata contestazione sulla qualitas soli), non spettano al commis-
sario. 

In seguito al D.P.R. 616/77 e al complessivo trasferimento di 
funzioni amministrative prima attribuite allo Stato o ai suoi orga-
ni periferici è previsto all’art. 66 che sono “trasferite alle regioni le 
competenze attribuite al commissario per la liquidazione degli usi 
civici, sono trasferite anche quelle in materia di legittimazione”.

In realtà, in passato le normative regionali in vigenza del vec-
chio testo dell’art. 118 cost. basato sul parallelismo tra l’ambito di 
attribuzione legislativa delle regioni e quello delle funzioni ammini-
strative, disciplinavano sia la materia degli usi civici sia la procedu-
ra fi nalizzata alla legittimazione delle occupazioni dei terreni dema-
niali.

Attualmente, con l’entrata in vigore del nuovo testo dell’art. 
118, l’attribuzione di questa funzione (amministrativa) alle regio-
ni costituisce nella indicata materia “la realizzazione dei principi di 
sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza, dato che la loro allo-
cazione a livello regionale ne permette l’idoneo esercizio unitario”.

Con la richiesta di legittimazione si può chiedere, come si sa, 
contemporaneamente anche l’affrancazione dal canone che è di na-
tura enfi teutica. In caso di legittimazione e, come prescrive la legge, 

ha invaso l’ambito di attribuzione riservato alla Regione. Trasmettendo al Ministro 
per le Politiche agrarie per la defi nitiva approvazione la suddetta sentenza si viene 
a confi gurare quell’accertamento giurisdizionale come fase di un procedimento che 
si concluderebbe con un atto di approvazione ministeriale”. In effetti, la Corte, ac-
cogliendo le motivazioni della Regione, ha ritenuto che non spetta allo Stato e per 
esso al Commissario per il riordino degli usi civici né accertare in assenza di conte-
stazione la sussistenza delle condizioni previste dall’art. 9 della legge n. 1766/1927 
ai fi ni della legittimazione delle occupazioni abusive dei terreni gravati da usi civici 
né provvedere alla legittimazione stessa, né infi ne determinare la misura del canone 
ex art. 10 della legge n. 1766/1927 che l’occupante abusivo deve versare per poter-
si giovare della legittimazione. 
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di corresponsione del canone, tra il legittimario e l’ente legittimante 
si instaura un rapporto di natura privata in seguito al quale il bene 
passa nella sua proprietà in cambio della corresponsione del canone. 

Con l’affrancazione dal canone il soggetto legittimario, essendo 
già titolare del diritto di proprietà, viene liberato dall’obbligo di cor-
risponderlo.

L’affrancazione ha natura contrattuale ed avviene in seguito ad 
un’intesa tra le parti. Con l’affrancazione si espande il diritto di pro-
prietà che già appartiene al soggetto richiedente.

Il provvedimento di legittimazione deve essere trascritto per es-
sere opponibile ai terzi mentre serie perplessità ci sono state per 
quanto riguarda la necessità di trascrivere l’affrancazione. Infatti, 
ci si domanda se sia indispensabile un atto che certifi chi l’avvenuta 
affrancazione al fi ne di rendere opponibile un diritto, che in effetti 
si trova già nel patrimonio del soggetto richiedente e che in seguito 
all’affrancazione risulta solo ampliato. Sul punto l’Avvocatura del-
lo Stato, con la consultiva C.S. 2749/02 del 15.1.2004, ha ritenuto 
necessario che almeno venga eseguita a margine della trascrizione 
del provvedimento di legittimazione, se già avvenuta, l’annotazione 
dell’avvenuta affrancazione, facendo rientrare questa106 tra gli atti 
per i quali a norma delle legge n. 692/1981 art. 2 è prevista l’esen-
zione fi scale.

10.  Legittimazioni, sanatorie e posizione del legittimando

In primo luogo c’è da rilevare che nei tanti progetti presentati 
spesso c’è la tendenza a voler recuperare attraverso le norme la cer-
tezza del diritto e pertanto si è prevista quasi sempre la possibilità 
di legittimare situazioni pregresse divenute ormai irreversibili dopo 

106 In particolare le ordinanze, le sentenze, i decreti di restituzione delle terre 
a comuni ed associazioni agrarie, di scioglimento di promiscuità tra enti, di liqui-
dazione degli usi civici, le legittimazioni e gli atti relativi ai procedimenti previsti 
dalla legge fondamentale e relativo regolamento di esecuzione approvato con R.D. 
26.2.1928 n. 322, sono esenti da tasse di bollo e registro e da altre imposte.
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decenni di occupazioni107 (talvolta le richieste sono state fatte anche 
prescindendo dai requisiti108 previsti dalla legge del ’27) ma (come 
si legge ad es. nella Relazione al disegno di legge 406 AS Magnalbò 
XIV Legislatura) si è anche ritenuto che fosse opportuno utilizzare 
gli usi civici in modo più razionale lì dove è possibile, per permet-
tere lo sviluppo della imprenditorialità (anche locale), riconoscendo 
quindi, lì dove ancora esistenti, i diritti acquisiti dalle comunità pro-
prietarie nel tempo così da permettere il mantenimento delle funzio-
ni da queste svolte per la tutela dell’ambiente e dell’ecosistema.

In tale disegno non si parla di sopprimere la legittimazione (co-
me invece avviene in qualche altro progetto)109 ma ne sono indicate 
le condizioni e sono anche previste le quotizzazioni delle terre agra-
rie e la reintegra dei beni occupati e quindi la restituzione delle terre 
alla popolazione proprietaria in seguito a ricorso, e dunque con sen-
tenza del commissario.

Indifferentemente nei progetti troviamo il termine “legittima-
zione” e “sanatoria” per “sistemare” aree interessate dall’esercizio 
degli usi civici e che sono occupate abusivamente (usufrutto abusivo 
ma più spesso edifi cazioni, lottizzazioni) e alla base di molti disegni 
di legge c’è un forte dissenso circa la permanenza su queste terre, 
anche se assegnate a categoria, delle antiche forme di sfruttamento e 

107 Per la legittimazione come già visto l’occupatore – art. 9 comma 1 legge 
fondamentale – doveva avere apportato sostanziali e permanenti migliorie sul suo-
lo, l’occupazione doveva durare da almeno dieci anni, la zona occupata non doveva 
interrompere la continuità dei demani.

108 La giurisprudenza ha escluso la legittimazione quando la profi cua utiliz-
zazione dell’occupatore era diversa da quella agricola (C.d.S., VI, 14.10.1998 n. 
1379, C.d.S., VI, 29.4.1999 n. 524). Secondo questo orientamento si è ritenuto 
che per i terreni edifi cati il modello da seguire fosse non la legittimazione bensì il 
mutamento di destinazione (ex post) e successiva alienazione ai sensi dell’art. 12 
legge del 1927. 

La legittimazione è stata talvolta considerata una sorta di espropriazione di 
beni pubblici nell’interesse privato o anche un’espropriazione-concessione in con-
siderazione del fatto che essa realizza l’interesse dell’occupatore ma anche varie fi -
nalità pubbliche soggette a valutazione discrezionale.

La legittimazione, come già evidenziato, fa venir meno l’inalienabilità del ter-
reno (Cass., II, 23.6.1993 n. 6940) e conferisce al destinatario la titolarità di un di-
ritto soggettivo perfetto di natura reale.

109 V. ad es. il progetto-disegno di legge n. 621 AS artt. 5 e 6; invece nel di-
segno di legge n. 1183 è prevista la procedura di legittimazione. 
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sono previste procedure relative alla formazione del silenzio-assenso 
riguardo alle occupazioni abusive di terre di uso civico. 

Il dato signifi cativo è che sotto la dizione legittimazione si fan-
no rientrare non solo le occupazioni di beni previsti dalla l. del ’27 
ma anche altri tipi di occupazioni diverse, per le quali l’unica voce 
sembra essere la sdemanializzazione e dunque la conseguente attri-
buzione e/o riconoscimento del diritto a seconda che la posizione sia 
ritenuta di interesse legittimo o diritto soggettivo.

Com’è noto l’occupazione di terre di uso civico è illegittima 
avendo ad oggetto beni il cui regime è caratterizzato da inusucapi-
bilità e inalienabilità fi no al mutamento di destinazione; tuttavia la 
legittimazione, lì dove ricorrono le condizioni, come ben sappiamo, 
può legalizzare il possesso. E proprio per questo talvolta si è auspi-
cata l’abolizione di tale istituto perché ritenuto dannoso in quanto 
favorirebbe altre occupazioni. In riferimento alle istanze di legitti-
mazione si è ipotizzato che più che interesse legittimo la posizione 
del legittimando consisterebbe in una posizione di diritto e a propo-
sito di ciò, se qualche dubbio può porsi sulla questione in riferimen-
to ai casi di legittimazione che avvengono lì dove ci sono i requisiti 
previsti dalla legge del 1927, lo stesso non può dirsi per le usurpa-
zioni e/o occupazioni in cui si effettuano opere abusive di vario tipo, 
tant’è che in riferimento a queste si usa parlare di sanatorie piuttosto 
che legittimazioni; per queste sono da escludersi non solo posizioni 
di tutela di diritti ma anche (sembra) di interesse legittimo.

I termini – legittimazione e sanatoria – sono usati in modo con-
fuso, si vuole sanare piuttosto che legittimare situazioni diverse da 
quelle previste dalla vecchia normativa, ovvero i casi piuttosto nu-
merosi in cui c’è bisogno piuttosto di una sanatoria edilizia, median-
te richiesta al Comune110, da parte del legittimando. Vediamo che 

110 Anche la legittimazione delle occupazioni richiede una riorganizzazione 
delle funzioni. v. L. FULCINITI, cit., p. 117 e ss. secondo cui “La tendenza è da tempo 
alla riorganizzazione delle funzioni a livello regionale che non può non investire la 
materia degli usi civici nell’ambito del decentramento amministrativo che ha porta-
to anche ad una ‘tendenza’ della legislazione regionale in direzione del trasferimen-
to o della delega di funzioni agli enti locali. Nel panorama normativo non mancano 
peraltro disposizioni volte ad individuare specifi che funzioni e compiti da conferire 
ai Comuni oltre a quelle che lo Stato aveva conferito con l’art. 78 D.P.R. 616/77 in 
tema di vigilanza sull’amministrazione dei beni di uso civico […] il coinvolgimento 
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molte proposte, inoltre, prevedono, esprimendosi quindi con un cer-
to favor verso la legittimazione, la procedura del silenzio assenso in 
caso di mancata risposta sulla richiesta di legittimazione111, trascor-
si sessanta giorni.

Le condizioni previste per la legittimazione sono le migliorie 
agrarie dei beni occupati e la giurisprudenza formatasi sul punto 
ha sempre precisato che si doveva trattare di opere preordinate al-
la coltivazione e sfruttamento agricolo e zootecnico del suolo per la 
soddisfazione dell’interesse agrario della collettività; in realtà abbia-
mo visto che le richieste di legittimazione si sono avute per terreni 

dei Comuni con funzioni delegate potrebbe risultare previsione valida per un verso 
obbligando i Comuni ad una maggiore conoscenza e rispetto per questa realtà ter-
ritoriale, dannosa peraltro qualora fossero attribuiti all’ente locale poteri non sog-
getti a controllo”.

111 Attualmente le domande di legittimazione da parte degli occupatori non 
sono più inoltrate al Commissario (come ancora si riteneva per l’addietro) il qua-
le, dopo aver esaminato la questione, si pronunciava su di esse con la relativa ordi-
nanza. Le domande attualmente devono essere presentate alla Regione in contrad-
dittorio con tutte le parti interessate e la procedura di legittimazione si conclude 
con l’approvazione che è il momento conclusivo del procedimento che è di natura 
amministrativa ed il cui esito è impugnabile. In passato si è ritenuto che non fosse 
impugnabile l’ordinanza commissariale poiché allo Stato era riservata l’intera fun-
zione di legittimazione; infatti il procedimento si concludeva con l’approvazione 
dell’atto fi nale che doveva essere adottato con decreto del Presidente della Repub-
blica d’intesa con le Regioni (le quali potevano intervenire nel procedimento; per le 
Regioni si trattava di assentire il più delle volte, non decidere, circa la legittimazio-
ne. Tale funzione di solito è stata affi data – v. Regione Abruzzo – al Consiglio Regio-
nale. Bisogna sottolineare che il Commissario è un organo dello Stato e la funzione 
giurisdizionale è sempre stata considerata in passato funzionale alle funzioni ammi-
nistrative. Questi poteva esercitare tale funzione anche in forma autonoma (ex of-
fi cio) prima dell’inizio della funzione amministrativa (art. 29 comma 2 della legge 
fondamentale) oppure nella fase incidentale alla stessa in sua opposizione (art. 29, 
comma 2); il Commissario dunque, quale organo dello Stato, in passato secondo 
l’orientamento del Consiglio di Stato (parere n. 1277/79 – 11.2.1981 in C.d.S. no-
vembre 1982 n. 11) avrebbe conservato la competenza alla legittimazione oltre a 
quella giurisdizionale (v. anche parere 16.12.1987 n. 2525) perché “L’approvazio-
ne della legittimazione di occupazioni abusive di terre di uso civico prevista dall’art. 
10 l. 16.6.1927 n. 1766 non è un mero atto di controllo, ma costituisce una fase 
integrativa dell’effi cacia, di un procedimento unitario; pertanto ai sensi dell’art. 66, 
settimo comma e 73 lett. 1) DPR 24.7.1977 n. 616 deve ritenersi che l’intero pro-
cedimento di legittimazione sia rimasto di competenza statale”; ma v. Corte Costi-
tuzionale, 20.2.2007 n. 39 che esclude la competenza amministrativa della legitti-
mazione del Commissario per gli usi civici.
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utilizzati in maniera diversa112 (gli esempi potrebbero essere tanti, 
distributori di benzina con annesse pertinenze, fabbricato non agri-
colo, ecc) ed è accaduto sovente che la giunta regionale con delibera 
e con decreto del Presidente della Regione ha autorizzato il comune 
ad alienare i terreni occupati, disponendo la reintegra delle terre sol-
tanto lì dove risultavano ancora libere, nel senso che non era, di fat-
to, ancora intervenuto su di esse un mutamento della destinazione.

Di fatto si sanavano anche situazioni non interessate da opere di 
miglioramento fondiario (sostanziali e permanenti) ma da operazio-
ni di altro tipo effettuate dall’occupante. Si consideravano sanabili 
terre in genere non utilizzate dalla collettività (non utili) o diffi cili 
da raggiungere.

La reintegrazione delle terre agrarie di fatto risulta impossibile 
là dove le terre sono interessate da vari tipi di trasformazione (infat-
ti di solito queste non venivano reintegrate) ed anche quando non 
sono più interessate da attività di coltivazione113.

L’interesse pubblico alla legittimazione, soprattutto dove erano 
state effettuate attività migliorative doveva essere valutato dal com-
missario nel suo potere discrezionale attraverso un adeguato apprez-
zamento, una valutazione che andava e va comparata con gli altri in-
teressi presenti eventualmente ostativi all’accoglimento della richie-
sta per la qual cosa la posizione del legittimando è stata considerata 
di interesse legittimo piuttosto che di diritto soggettivo, come pure è 
stato ventilato; in riferimento a ciò, infatti in molte proposte di leg-

112 La sempre forte tendenza all’alienazione di questi beni è dovuta al fatto 
come è noto che spesso sono stati occupati e hanno ricevuto una destinazione di-
versa rispetto alla loro vocazione antica e anche perché si è diffusa una certa cultu-
ra dell’alienazione dei beni collettivi appartenenti al demanio civico sopratutto per 
quelli che o non producono reddito o sono interessati da attività poco redditizie 
quasi che il valore di determinati beni sia solo e per forza collegato al dover pro-
durre un reddito. C’è da dire che in relazione alla loro funzione molto importante 
è l’azione che possono svolgere di conservazione dei suoli, conservazione dell’eco-
sistema e fi nanche (anche se può sembrare in contraddizione) di difesa della ma-
nutenzione del sistema insediativo. Essi sono importanti per la difesa e l’equilibrio 
delle relazione biologiche, tutela delle acque, dei boschi, ecc. ed è attraverso il go-
verno dei territorio che lo Stato, la Regione ma anche gli enti minori devono garan-
tirne la soppravvivenza. 

113 Dunque sono vendite in sanatoria v. anche disegno legislativo della X Le-
gislatura S. 1719.
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ge si vorrebbe introdurre una sorta di usucapione per la presenza di 
determinate condizioni (un certo lasso di tempo maturato dall’occu-
pante, un atto di pubblico uffi ciale, sentenza, atto di notaio) tali da 
far considerare la situazione del richiedente una posizione di diritto 
tutelabile davanti al giudice ordinario.

Allo stato attuale non sembra accoglibile una tale soluzione, ba-
sti pensare che vi sono progetti che invece vorrebbero eliminare la 
legittimazione per salvaguardare l’integrità dei territorio e l’ambien-
te; accanto infatti a soluzioni proposte per risolvere le situazioni ir-
riversibili quindi sanatorie/vendite, troviamo anche la proposizione 
di soluzioni rigide per prevenire future occupazioni.

La problematicità della sistemazione delle occupazioni e delle 
opere costruite sui beni civici, a ben vedere, trova un suo punto di 
riferimento nel d.lgs. 30.9.2003 n. 269114 (disposizioni urgenti per 
favorire lo sviluppo e la correzione e l’andamento dei conti pubblici) 
quello che si è detto terzo condono115 ed in particolare l’art. 32 com-
ma 27 lett. g) (così sostituito dall’art. 4 comma 125 l. 24.12.2003 
n. 350 – legge fi nanziaria 2004 Disposizioni per la formazione del 
bilancio annuale e pluriennale dello Stato) che esclude dalla sanato-
ria le opere realizzate nei porti, nelle aree appartenenti al demanio 
marittimo, lacuale e fl uviale “nonché nei terreni gravati dai diritti di 
uso civico”116.

114 Pubblicato nella G.U. 2.10.2003 n. 229 S.O. conv. in l. con modifi cazioni 
dall’art. 1 l. 24.11.2003 n. 326 (G.U. 25.11.2003 n. 274 S.O.).

115 Con il primo condono l. 47/85 abbiamo la normativa di base ovvero 
un’organica disciplina coordinata; il secondo condono l. 724/94 condensa le nor-
me sostanziali coinvolgendo anche il vecchio condono non concluso. La disciplina 
di questa legge infatti si sviluppa in ordine ai termini, alle procedure, all’oblazione, 
che viene maggiorata rispetto alla l. 47/85; al contributo concessorio che per la pri-
ma volta viene imposto come elemento del procedimento del condono e non come 
elemento a sé stante.

116 “Fermo restando quanto previsto dagli art. 32 e 33 della l. 28.2.1985 n. 
47 le opere abusive non sono comunque suscettibili di sanatoria […] se (lett. g) sia-
no state realizzate nei porti e nelle aree appartenenti al demanio marittimo lacuale e 
fl uiviale nonché nei terreni gravati dai diritti di uso civico”. Va tuttavia rilevato che 
recentemente la legge 15.12.2004 n. 308 (Delega al Governo per il riordino, il co-
ordinamento e l’integrazione della legislazione in materia ambientale e misure di di-
retta applicazione) che ai commi 36 e ss. dell’articolo unico ha apportato modifi che 
al sistema delle sanzioni in campo paesaggistico (amministrative e penali) ha intro-
dotto la deroga al divieto di autorizzazione paesaggistica in sanatoria (di cui all’art. 
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Vediamo che in seguito alla modifi ca introdotta risulta ulterior-
mente ristretta la possibilità della sanatoria di opere su determinati 
beni. E infatti contro l’esclusione della sanatoria per le opere realiz-
zate su di essi, la Regione Marche proponeva giudizio di legittimità 
costituzionale dell’art. 4 comma 125 l. 24.12.2003 n. 350 in rela-
zione all’art. 117, 3 e 4 c. in quanto la nuova norma, secondo quan-
to lamenta la Regione, modifi cando (la disposizione – lett. g) l’art. 
32 comma 27 avrebbe introdotto una disciplina di dettaglio lì dove 
esclude dalla sanatoria alcune zone determinando così una lesione 
della competenza legislativa delle regioni ai sensi dell’art. 117 “se e 
in quanto la disciplina sia riferibile alla materia edilizia e comunque 
alla competenza legislativa concorrente di cui all’art. 117 comma 3 
della Costituzione, nel caso in cui si accogliesse l’interpretazione che 
riconduce l’edilizia alla materia governo del territorio”. In relazio-
ne alle zone per le quali non è possibile la sanatoria edilizia e quindi 
anche per le zone gravate dagli usi civici l’Avvocatura di Stato costi-
tuitasi in giudizio in rappresentanza del Presidente del Consiglio dei 
Ministri, ritiene che gli usi civici hanno valenza ambientalista, per la 
qual cosa la disposizione impugnata è attinente alla materia ricondu-
cibile alla potestà esclusiva dello Stato e dunque all’art. 117 comma 
2 (e dunque alla l. s) tutela dell’ambiente e lett. g) organizzazione 
amministrativa) e che comunque la Regione non potrebbe ampliare 
l’ambito del condono la cui estensione è “rimessa esclusivamente al-
la legislazione dello Stato”. 

Secondo la Corte Costituzionale in relazione agli usi civici e ai 
beni civici le competenze amministrative delle Regioni al riguardo 
(tra le quali non vi sarebbe certamente quella di dettare una discipli-
na per sanare o denegare la sanabilità degli edifi ci o di ampliamen-
ti di edifi ci abusivamente realizzati) dovrebbero ritenersi subordi-

146 del Codice) ma limitatamente ai piccoli abusi. Pertanto, al fi ne di coordinare 
il Codice alla sopravvenuta disposizione, con il d.lgs. 157/2006 (recante modifi che 
al Codice Urbani) è stato riscritto l’art. 167 recependo la sanabilità paesaggistica 
(ex post) degli abusi minori. Esso, alla luce dell’art. 142 che tra i beni paesaggisti-
ci, com’è noto, comprende anche le aree civiche, deve ritenersi applicabile anche 
alle opere “minime” che sono state realizzate su queste ultime previa valutazione 
dell’autorità competente nei termini e secondo le modalità stabilite nell’art. 167 sul-
le sanzioni amministrative. Cfr. sul punto M.A. SANDULLI, L’impostazione del decre-
to correttivo, in Urbanistica e paesaggio, AIDU 2005, spec. p. 354 e ss.
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nati alla salvaguardia dei “valori” la cui tutela è affi data allo Stato 
dall’art. 117 comma 2 lett. s) della Costituzione. E così con la pro-
nuncia dell’11 febbraio 2005 n. 70117 la Corte ha dichiarato non fon-
data la questione di legittimità (sollevata dalla Regione Marche) e, 
richiamandosi ad una sentenza precedente nella quale si è pronun-
ciata ugualmente sul contenuto dell’art. 32 d.lgs. 269/2003, chia-
risce che la disciplina del condono deve ritenersi riconducibile alla 
materia governo del territorio di cui all’art. 117 comma 3 della Co-
stituzione e che pertanto spetta solo al legislatore statale “il pote-
re di incidere sulla sanzionabilità penale […] l’individuazione della 
portata massima del condono edilizio straordinario di cui all’art. 32 
del d.lgs. 269/2003 attraverso la defi nizione sia delle opere abusive 
non suscettibili di sanatoria, sia del limite temporale di realizzazio-
ne delle opere condonabili, sia delle volumetrie sanabili”. Secondo 
la Corte, dunque, la dichiarazione di legittimità non può toccare il 
comma 27 “contenente la previsione delle tipologie di opere insu-
scettibili di sanatoria, e ciò coerentemente con l’assunto secondo il 
quale alle Regioni non può essere riconosciuto alcun potere di ri-
muovere i limiti massimi di ampiezza del condono individuati dal 
legislatore statale118”.

Si può interpretare la pronuncia della Corte, per quel che ci ri-
guarda, come un sostegno a questi antichi diritti appartenenti alla 
comunità conformemente d’altra parte a quanto previsto dagli artt. 
2 e 42 della Costituzione; pertanto si deve escludere che possano 

117 V. anche l’ordinanza della Corte Costituzionale del 22.7.2005 n. 316 che 
nel giudizio di legittimità costituzionale dell’art. 32 comma 1, 2, dal comma 25 al 
28 e dal 32 al 37 del d.lgs. 30.9.2003 n. 269, convertito con modifi cazioni in legge 
24 novembre 2003 n. 326 promosso con n. 5 ordinanze del 14.9.2004 e n. 2 ordi-
nanze del 15.9.2004 dal GIP presso il Tribunale di Verona, dichiara la manifesta 
inammissibilità delle questioni di legittimità costituzionale. 

118 Nelle more del giudizio la Corte si era già pronunciata con la sentenza n. 
196 del 28.6.2004 in www.giuricost.org in seguito ai ricorso di alcune regioni tra 
cui la Regione Marche contro le disposizioni contenute nell’art. 32 d.lgs. 269/2003 
e nonostante avesse dichiarato l’illegittimità costituzionale per violazione dell’art. 
117 comma 3 di alcuni commi dell’art. 32 (artt. 25, 26) non dichiara incostituzio-
nale il comma 27 dell’art. 32 ritenendo legittime “la ratio e la funzione di detto 
comma in quanto si limita ad estendere all’interno della novellata lett. g) l’esclusio-
ne del condono a tutte le opere realizzate nei porti nelle aree appartenenti al dema-
nio marittimo, fl uviale, nonché nei terreni gravati da usi civici”. 
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vantare posizioni di diritto coloro che presentano domanda di legit-
timazione in base a occupazioni più o meno protratte nel tempo di 
aree sulle quali hanno realizzato opere. La legittimazione, come sap-
piamo, è possibile per coloro che ne facciano domanda e rientrino 
nei requisiti di legge, mentre è da escludersi nei casi di occupazione 
usurpativa. 

La posizione di questi è di interesse legittimo perché deve essere 
valutata non solo l’esistenza dei requisiti stessi per la legittimazione 
ma anche l’interesse pubblico ad essa sotteso.

Mentre le legittimazioni in effetti premiavano coloro che aveva-
no apportato dei benefi ci alle terre, lo stesso non si può dire allorché 
opere e interventi effettuati non hanno certamente contribuito alla 
conservazione e alla valorizzazione dei beni civici infatti ben sappia-
mo che certe realtà giuridiche oggi possono rappresentare patrimoni 
preziosi non solo di una collettività organizzata o meno in una per-
sona giuridica pubblica ma della generalità degli individui. 

È opportuno pertanto impedire la nascita di nuovi “diritti” mol-
to dannosi se si pensa che rari sono stati i casi di reintegra demania-
le da parte delle Regioni con relativa restituzione al Comune e con 
relativa corresponsione dei frutti e spese procedimentali; tuttavia 
c’è da rilevare che le sanatorie sono state introdotte per regolarizza-
re possessi abusivi ossia le vendite e i trasferimenti di beni che era-
no stati talvolta effettuati in buona fede, giustifi cati dal fatto che era 
diffi cile risalire alla loro origine (natura civica).

11.  Il vincolo di destinazione, elemento caratterizzante le terre 
civiche e l’alienazione delle terre civiche indipendentemente 
dall’atto presupposto di assegnazione a categoria

Com’è noto, l’alienazione è possibile purché ciò sia debitamen-
te autorizzato dalla Regione (l’autorizzazione presuppone che i beni 
siano stati assegnati a categoria, cosa che non sempre, come sappia-
mo, viene fatta e presuppone una delibera del Consiglio Regionale 
o della Giunta che si esprime sulle istanze presentate dal Comune o 
dalle associazioni; ed occorre la previa istruttoria svolta da organi-
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smi – servizi – a ciò deputati) poiché la legge del 1927, nel vietare ai 
comuni e alle associazioni di alienare o di mutare destinazione ai ter-
reni di cui alla lettera a dell’art. 11, fa salvo il caso in cui questi sono 
autorizzati (originariamente dal Ministro dell’economia nazionale, 
poi Ministero dell’Agricoltura e Foreste) oggi dalla Regione. 

Si è ritenuto pertanto che nel caso i comuni o le associazioni 
vogliano vendere i beni e comunque cambiarne la destinazione119, 
la Regione deve decidere entrando in merito alla richiesta di muta-
mento e di alienazione dei beni e sembra che non sempre sia tenuta 
a subordinare la decisione (di concedere l’autorizzazione) al rispetto 
della destinazione e quindi dell’interesse agrosilvopastorale, poten-
do prendere in considerazione anche un interesse pubblico diverso 
(industriale, commerciale, turistico, igienico-sanitario) che giustifi ca 
il mutamento, purché ciò rappresenti un benefi cio per la collettivi-
tà120. Secondo la giurisprudenza della Cassazione non si ricaverebbe 
dalla lettura della previsione della legge fondamentale un esclusivo 
fi ne agrosilvopastorale per le terre civiche della categoria A. 

119 La destinazione diversa, come sappiamo, è possibile allorché rappresenti 
un reale benefi cio per la generalità degli abitanti. Il decreto di autorizzazione con-
terrà allora la clausola del ritorno delle terre, per quanto possibile, alla antica de-
stinazione nel caso in cui venga a cessare lo scopo per il quale l’autorizzazione era 
stata accordata. Se il ripristino non è possibile si dovrà (Regione) stabilire una nuo-
va destinazione.

120 V. in particolare l’art. 6 comma 8 della legge Regione Abruzzo 3.3.1988 
n. 25 e successive integrazioni (legge reg. n. 3/1998 e legge reg. n. 68/1999): “il 
mutamento di destinazione e l’alienazione di terre civiche possono essere autorizza-
ti, oltre che nell’ambito delle fi nalità agroforestali richiamate dall’art. 41 del Rego-
lamento approvato con R.D. 26 febbraio 1928 n. 332, per fi nalità pubbliche o di in-
teresse pubblico, tenendo conto anche delle previsioni dei piani paesistici o di asset-
to del territorio vigenti acquisendo prima della stipula dell’atto negoziale il parere 
di cui all’art. i lett. h della legge n. 431 del 1985”. Per quanto riguarda il mutamento 
di destinazione dei beni civici di categoria A, la giurisprudenza ha ritenuto sovente 
(v. Cass. Civ., II, n. 30.1.2001 n. 1307) che l’art. 12 comma 2 della legge del 1927, 
nel vietare ai comuni e alle associazioni di alienare o mutare la destinazione dei ter-
reni di cui alla lettera a del precedente art. 11, fa salvo il caso in cui l’alienazione 
sia autorizzata (oggi) dalla Regione senza porre un limite a tale potere autorizzati-
vo. Infatti, ritiene che dall’art. 41 del Regolamento di esecuzione della predetta leg-
ge non si deduce che il mutamento debba essere consentito nell’ambito agro-silvo-
pastorale. L’autorità, nel decidere sulla richiesta di mutamento di destinazione dei 
terreni civici avanzata dai comuni e associazioni agrarie nel valutare se la nuova de-
stinazione rappresenti un benefi cio o meno per la generalità degli abitanti, è libera 
di prendere in considerazione qualunque tipo di interesse collettivo.
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È innegabile d’altra parte che, pur persistendo in molti luoghi 
queste antiche forme di godimento di beni da parte delle comuni-
tà di abitanti, le mutate realtà socioeconomiche hanno determinato 
massicce vendite e quindi conseguenti mutamenti di destinazione: 
alle originarie esigenze e antiche forme di godimento in effetti se ne 
sono sostituite nuove così che spesso, senza neanche interpellare le 
collettività stanziate, si è proceduto, da parte dei Comuni, ad aliena-
zioni sempre più massicce al servizio di interessi non sempre e solo 
strettamente locali.

Ora preme, come già innanzi, sottolineare che se si sono persi 
gli antichi usi di interesse collettivo, a questi si è sostituito un inte-
resse generale da salvaguardare in quanto questi beni possono anco-
ra garantire delle utilità121 di tipo particolare e possono quindi pro-
curare benefi ci, anche se diversi, non circoscrivibili solo ad una de-
terminata collettività di originari.

La decisione di consentire o meno l’alienazione presuppone 
dapprima l’esame della natura, delle dimensioni, dell’esatta ubica-
zione delle terre e dunque anche una valutazione se sia presente o 
meno un interesse alla loro conservazione pubblica (ed anche priva-

121 Di recente la dottrina opportunamente non ha mancato di sottolineare, v. 
P. STELLA RICHTER, Proprietà collettive, usi civici ed interesse pubblico, cit., p. 187, 
che “la proprietà era pubblica perché evidentemente era pubblica l’esigenza prima-
ria di sostentamento della popolazione che veniva soddisfatta Ma tale situazione 
può dirsi veramente ancora esistente come allorché fu approvata la legge sul “rior-
dinamento degli usi civici”? E può ancora giustifi carsi una ricostruzione dell’istitu-
to in termini di proprietà collettiva a destinazione pubblica intesa quest’ultima co-
me destinazione al soddisfacimento delle esigenze di una determinata collettività di 
abitanti? […] a tali quesiti si può rispondere che la proprietà della collettività che 
ha il godimento della terra sia da considerare in quanto tale come una proprietà di 
natura privatistica e che la connotazione pubblicistica derivi, dopo la legge n. 1766 
del 1927, dalla tutela accordata dalla legge stessa ad altro interesse facente capo 
non già alla collettività locale ma alla collettività generale […] alla ormai scarsa ri-
levanza socioeconomica di diritti spettanti ai consociati uti singuli si accompagna 
la natura meramente patrimoniale dei diritti stessi rappresentati tutti dalla facoltà 
di appropriarsi dei beni destinati al consumo che convalida l’idea che non sia più 
giustifi cata una disciplina pubblicistica che li garantisca” tuttavia, secondo l’A., 
“ad antichi interessi si sono sostituiti se non sovrapposti di nuovi, alcuni interessi 
in particolare come quello relativo alla risorsa del legno e alla produzione agricola 
hanno perduto gran parte della loro importanza, mentre altri, in particolare quel-
lo ecologico ambientale, hanno acquistato un nodo centrale nell’ordinamento” (p. 
190).
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ta della collettività): nel caso in cui essa riguardi terre che non siano 
più sfruttate in modo utile come in passato, può essere condiziona-
ta dalla presenza di interessi generali che escludono l’alienazione; si 
può prescindere dalla presenza o meno di situazioni di effettivo go-
dimento delle terre e dalla presenza o meno dei titolari delle utilità 
perché deve ritenersi che questi beni tutelati in passato devono es-
sere tutelati tutt’oggi. 

Il potere di autorizzare la vendita non spetta come sappiamo 
all’ente che ha la rappresentanza della popolazione e neppure a 
quest’ultima che certamente può intervenire (a proposito di ciò, in 
alcuni progetti di legge si parla addirittura di referendum sul cam-
bio di destinazione) ma appartiene alla Regione che oggi sempre 
più necessariamente deve valutare le esigenze di conservazione o di 
un’eventuale destinazione diversa ma compatibile con quella origi-
naria da imprimere al bene anche e soprattutto nei casi in cui i be-
ni siano stati assegnati a categoria, senza prescindere, d’altra parte, 
dalla valutazione sull’uso che di questi beni viene fatto. 

Nella prassi in passato (ad es. legge Abruzzo 3.3.1988 n. 25 art. 
10 comma 2)122 ci sono stati spazi per ottenere autorizzazioni in sa-
natoria per le alienazioni o i mutamenti di destinazione dei terreni 

122 In passato, dunque, v. Corte Costituzionale, sentenza 30.12.1991 n. 511, 
che si pronunciava sulla non fondatezza della questione di costituzionalità dell’art. 
10, comma 2, della legge Abruzzo 8.9.1988 n. 77 (sanatoria degli abusi edilizi) di 
modifi ca della legge Reg. 3.3.1988 n. 25. L’art. 10, al comma 2 prevede che nei ca-
si in cui, “per effetto di utilizzazioni improprie ormai consolidate, porzioni di ter-
re civiche abbiano da tempo irreversibilmente perduto la conformazione fi sica e la 
destinazione funzionale di terreni agrari, ovvero boschivi e pascolivi, il Consiglio 
Regionale, su richiesta motivata del Comune territorialmente interessato, ovvero 
dell’amministrazione separata frazionale, sentito il Comune se trattasi di bene di 
pertinenza frazionale, può disporre la sclassifi cazione di dette terre dal regime de-
maniale civico”. E dunque la Corte ritiene la sclassifi cazione delle terre “un atto di 
natura meramente dichiarativa della perdita di queste caratteristiche e del possibile 
passaggio di tali beni nel patrimonio disponibile del Comune. La regolarizzazione 
che ne consegue, senza necessità di rinnovo delle vendite di essi, posti in essere sen-
za l’osservanza delle condizioni prescritte a pena di nullità dall’art. 12 legge 1766 
del 1927 […] non collide con i principi circa l’inusucapibilità e l’indisponibilità del-
le terre collettive, ma risponde al principio generale della legislazione statale, de-
sumibile dagli artt. 39, 42 del R.D. 26.2.1928 n. 322 per il quale sono consentite 
con autorizzazione del Ministro dell’Agricoltura e ora della Regione l’alienazione e 
concessione previo mutamento di destinazione di terre civiche quando le forme di 
utilizzazione previste dalla legge n. 1766/1927 non siano più possibili o risultino 
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antieconomiche, mentre la diversa destinazione sopravvenuta rappresenta un reale 
benefi cio per la generalità degli abitanti”. 

Vediamo che, in particolare in riferimento all’art. 10 (sanatoria degli abusi 
edilizi) al comma 1 è prevista l’“autorizzazione in sanatoria per le alienazioni o mu-
tamenti di destinazione dei terreni di uso civico ai sensi e con le procedure di cui 
al precedente art. 6”. Questo comma è stato introdotto dall’art. 1 della legge Reg. 
n. 77/1988 che ha sostituito i primi tre commi del testo originario i quali recitava-
no: “le opere con le caratteristiche di cui all’art. 31 della legge 28 febbraio 1985 n. 
47 realizzate su terre civiche senza le prescritte autorizzazioni all’alienazione ovve-
ro al mutamento di destinazione non possono essere sanate ai sensi della legge n. 
47/85 se non previo ottenimento delle autorizzazioni di cui al precedente art. 6 e 
secondo la procedura e con i criteri ivi previsti”. Successivamente dunque la legge 
Reg. 8.2.2005 n. 6 (Legge fi nanziaria regionale 2005 pubblicata nel B.U. 5.2.2005 
– Disposizioni fi nanziarie per la redazione del bilancio annuale 2005 e plurienna-
le 2005-2007 della Regione Abruzzo) all’art. 99 (modifi che alla legge regionale n. 
25/88) al comma 2 prevede che “l’art. 10, comma 2 della legge regionale n. 25/88 
va interpretato nel senso che la procedura di sclassifi cazione prescinde dalla pre-
via assegnazione a categoria dei suoli di cui all’art. 11 della legge n. 1766/1927 e 
dall’art. 7 della legge regionale n. 25/1988”. In passato sulla questione si è pro-
nunciata la Corte Costituzionale, con sentenza n. 221 del 25.5.1992, che dichiara 
inammissibile la questione di costituzionalità dell’art. 7, commi 4 e 5, della legge 
Abruzzo cit. promosso con ordinanza del 9.11.1991 dal Commissario regionale per 
la liquidazione degli usi civici negli Abruzzi nella causa demaniale tra il Comune 
di C. e la soc. SIP, sotto il profi lo dell’eccesso di delega in riferimento agli artt. 76, 
77, 117 e 118 della Costituzione. La Corte ritiene che gli artt. 76 e 77, infatti, per 
il loro carattere eccezionale, non possono trovare applicazione al di fuori dell’or-
dinamento dello Stato e non sono applicabili alla legislazione regionale (secondo il 
Commissario la norma impugnata violava gli artt. 76 e 77 della Costituzione ovve-
ro la regola disposta dall’art. 66 del D.P.R. 24.7.1977 n. 616 prevista per le regioni 
che non prevedeva il potere che la Regione Abruzzo si è attribuita di “provvedere 
alla convalida delle autorizzazioni ad alienare terre civiche non previamente asse-
gnate a categoria”; la violazione dell’art. 117 consisterebbe nel fatto che le norme 
contrastano col principio di insanabilità della nullità del contratto sancito dall’art. 
1423 c.c. nonché col principio della defi nitività delle sentenze commissariali passa-
te in cosa giudicata dichiarative della nullità; e la violazione dell’art. 118 consiste-
rebbe nel fatto che la convalida di atti affetti da nullità assoluta e insanabile esula 
dalle funzioni amministrative spettanti alle regioni nelle materie indicate dal pre-
cedente art. 117). Ma, secondo la Corte, “la norma impugnata non è stata emanata 
in attuazione di funzioni legislative da parte del Parlamento nazionale né contiene 
alcuna delega di funzioni legislative ma prevede semplicemente il potere del Consi-
glio regionale di porre in essere atti di mera amministrazione al fi ne di regolarizza-
re le autorizzazioni ad alienare terre civiche concesse senza previa assegnazione del 
terreno a categoria […] l’atto di assegnazione a categoria [secondo la Corte] non 
ha effi cacia costitutiva della condizione di alienabilità del bene ma è un mero atto 
dichiarativo la cui mancanza produce solo un vizio procedimentale dell’autorizza-
zione ad alienare, talché quest’ultima essendo non già nulla ma annullabile può es-
sere convalidata”. Da ciò consegue che l’atto di autorizzazione senza l’atto formale 
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di uso civico indipendentemente dalla previa assegnazione a catego-
ria dei beni e nei casi in cui vi erano state utilizzazioni dei beni im-
proprie ormai consolidate123, in seguito alle quali “porzioni di terre 
civiche avevano da tempo irreversibilmente perso la conformazione 
fi sica e la destinazione funzionale di terreni agrari, boschivi e pasco-
livi” e dunque il Consiglio Regionale, su richiesta motivata del Co-
mune interessato territorialmente, ovvero dell’amministrazione se-
parata frazionale, sentito il Comune se si trattava di un bene di per-
tinenza frazionale, ne poteva disporre la sclassifi cazione dal regime 
demaniale civico.

Vediamo dunque che spesso, nonostante il vincolo di destina-
zione dei beni civici, sono state chieste autorizzazioni o convalide di 
autorizzazioni per le alienazioni di beni non preventivamente asse-

di assegnazione a categoria può essere convalidato e la convalida “non equivale a 
sanatoria del negozio autorizzato il quale deve bensì ritenersi stipulato validamente 
ab origine” v. anche Corte Costituzionale n. 31 del 26.1.1990 e Corte Costituzio-
nale n. 237 del 27.5.1992 che ritiene non fondata la questione di legittimità costi-
tuzionale dell’art. 7, comma 4, della legge Abruzzo 3.3.1988 n. 25 in riferimento 
agli artt. 24, 117 e 118 della Costituzione allorché si tratta della possibilità di con-
validare da parte del Consiglio Regionale negozi che devono essere considerati nul-
li perché non preceduti da assegnazione a categoria, perché tale convalida sarebbe 
in contrasto con il principio di insanabilità assoluta che vige per gli atti nulli. La 
Corte ritiene “non sostenibile la massima giurisprudenziale che ritiene inesistente 
l’atto di autorizzazione ad alienare le terre di uso civico non precedute da assegna-
zione formale della categoria di appartenenza (tranne il caso in cui da indici sicuri 
il terreno non vada classifi cato nella categoria indicata dall’art. 11 della legge del 
1927)”. L’assegnazione a categoria secondo la Corte non ha funzione determinante 
della destinazione del terreno a pascolo o bosco e “nemmeno ha effi cacia costituti-
va della sua condizione giuridica di alienabilità, onde la mancanza dell’atto presup-
posto produce solo un vizio del procedimento, pertanto l’autorizzazione può essere 
convalidata dal Consiglio regionale in quanto organo competente sia ad emanare 
l’atto viziato sia a porre in essere l’atto presupposto dell’assegnazione a categoria, 
nei limiti in cui la convalida ha effi cacia retroattiva, il negozio deve considerarsi 
non convalidato bensì stipulato validamente ab origine”. Di recente c’è il contrario 
avviso della sentenza della Corte Costituzionale 21.11.1997 n. 321 e più di recente 
Corte Cost. n. 310 del 27.7.2006. 

123 V. art. 10 comma, 4, legge Reg. Abruzzo 3.3.1988 n. 25, modifi cato dalla 
legge 8.9.1988 n. 77, dove si prevede che, nel caso in cui “porzioni di terre civiche 
abbiano da tempo irreversibilmente perduto la conformazione fi sica e la destinazio-
ne funzionale di terreni agrari ovvero boschivi o pascolivi, il Consiglio regionale, su 
richiesta motivata del comune territorialmente interessato ovvero dell’amministra-
zione separata frazionale, sentito il Comune se trattasi di beni di pertinenza frazio-
nale, può disporre la sclassifi cazione di dette terre dal regime demaniale civico”.
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gnati a categoria e quindi inalienabili124. Soprattutto si sono alienate 
terre che nel tempo avevano perso l’originaria destinazione agricola, 
boschiva e pastorale e soprattutto si è provveduto ad alienare terre 
sotto la pressante richiesta di attività connesse all’industrializzazio-
ne125 e alla richiesta di case (spesso seconde) anche perché le nuo-
ve utilizzazioni (si è ritenuto) fossero apportatrici di nuovi posti di 
lavoro. 

La possibile sclassifi cazione delle terre da parte del Consiglio re-
gionale su richiesta motivata del Comune territorialmente interessa-
to per lungo tempo non è stata ritenuta in contrasto con la normativa 
fondamentale, anzi utile quando i beni perdevano le caratteristiche 
che ne permettevano l’inquadramento in una determinata categoria: 
ciò agevolava e giustifi cava, in un certo qual modo, le vendite anche 
perché si riconosceva la presenza di più validi interessi pubblici e il 
venir meno dell’originario vincolo di destinazione con il conseguen-
te passaggio dei beni nel patrimonio disponibile del Comune.

Quindi molte sono state le alienazioni concesse ex post, per 
opere realizzate su terre civiche senza le prescritte autorizzazioni 
all’alienazione ed al mutamento di destinazione.

In sostanza si è verifi cato che i Comuni, da semplici amministra-
tori, hanno disposto di tali beni con il conseguente cambio di desti-
nazione e spossessamento degli originari diritti126. 

124 Legge Reg. Abruzzo, cit., art. 7: “Il Consiglio regionale, previo parere del 
comune territorialmente interessato nonché dell’amministrazione separata frazio-
nale, se trattasi di beni di pertinenza frazionale, può provvedere alla convalida delle 
autorizzazioni, all’ alienazione di terre civiche non previamente assegnate a catego-
rie, rilasciate dall’autorità competente”.

125 Le vendite si sono avute in particolare con la scomparsa, talvolta, delle 
comunità proprietarie in seguito allo spopolamento di alcune zone soprattutto in-
terne e per il fatto che gli antichi usi erano ormai dismessi e per il fatto che le col-
lettività usavano di questi beni per scopi diversi da quelli originari in seguito anche 
alle nuove sollecitudini economiche. Si è verifi cato che le legislazioni regionali di 
fatto hanno legittimato possessi abusivi e vendite per fi ni di edifi cazione: v. legge 
Reg. Lazio n. 6/2005. Dunque massima è stata in passato la tendenza alla privatiz-
zazione delle terre e ciò risulta particolarmente grave se si pone mente al fatto che 
il riconoscimento e la persistenza dei beni civici e dei diritti è importante in quan-
to si tratta di diritti residuali; sappiamo infatti che non se ne possono costituire di 
nuovi. 

126 Sulla necessità della previa assegnazione a categoria per le limitazioni o 
liquidazioni dei diritti di uso civico v. sentenza Corte Costituzionale, 21.11.1997 n. 
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321 (nel giudizio di legittimità costituzionale per la violazione dell’art. 3 comma 1 
Cost. – canone della ragionevolezza) della legge Abruzzo 27.4.1996 n. 23 (impian-
ti pubblici) dove si stabiliva al comma 1 dell’articolo unico che “gli impianti a rete 
pubblici o di pubblico interesse si confi gurano come opere di urbanizzazione e per-
tanto non necessitano di conformità urbanistica e non sono soggette a concessioni 
edilizie ma a semplice autorizzazione da parte dell’Amministrazione comunale […] 
il provvedimento autorizzatorio del sindaco determina l’immediata utilizzabilità dei 
suoli, concretando una diversa esplicazione del diritto collettivo di godimento a fa-
vore della collettività utente e proprietaria dei beni”. La questione di incostituzio-
nalità è sollevata dal Commissario degli usi civici dell’Abruzzo secondo il quale, 
nell’intento di snellire il procedimento si collega all’autorizzazione del sindaco al-
la realizzazione delle opere e degli impianti, il mutamento di destinazione e quin-
di l’automatica estinzione dei diritti di uso civico. Come osserva la Corte, “la legge 
impugnata si pone in irrimediabile contrasto con la legislazione nazionale perché le 
norme statali […] richiedono che le limitazioni o la liquidazione dei diritti di uso ci-
vico siano preceduti dall’assegnazione dei suoli alla categoria sub lettera A dell’art. 
11 legge n. 1766/1927 […] essendovi stretta connessione tra l’interesse della collet-
tività generale alla conservazione degli usi civici nella misura in cui contribuisce alla 
salvaguardia dell’ambiente e del paesaggio in ragione del vincolo paesaggistico di 
cui alla legge 1497/1939 sancito dall’art. 1 lettera h legge 8.8.1985 n. 431 e garan-
tito dal potere di iniziativa processuale dei commissari e il principio democratico di 
partecipazione alle decisioni in sede locale, corrispondente agli interessi di quelle 
popolazioni, di cui sono diventate esponenti le regioni ai sensi degli artt. 117 e 118 
della Costituzione” e dunque secondo la Corte la legge censurata “frusta entrambi 
gli interessi in gioco generali (laddove la disciplina statale prevede l’obbligatorietà 
del procedimento di assegnazione a categoria dei terreni civici da alienare o muta-
re nella destinazione e postula la compatibilità del programma di trasformazione 
con le valutazioni paesistiche e locali, laddove la legislazione regionale, incentra-
ta sul procedimento successivo di autorizzazione, implica necessariamente la con-
sultazione delle popolazioni interessate) escludendo espressamente questi procedi-
menti, sul presupposto astratto e generalizzato che la realizzazione degli impianti 
a rete destinati alle telecomunicazioni, al trasporto energetico, dell’acqua, del gas, 
allo smaltimento dei rifi uti costituisca una “diversa esplicazione del diritto colletti-
vo di godimento a favore della collettività utente proprietaria dei beni” mentre tali 
valutazioni per gli interessi di rango costituzionale che vi sono sottesi, non posso-
no non essere concrete, cioè formulate e apprezzate attraverso il coinvolgimento di 
volta in volta delle popolazioni interessate”. Conformemente v. di recente sentenza 
Corte Costituzionale n. 310 del 27.7.2006 nel giudizio di legittimità costituzionale 
promosso con ordinanza del 28.2.2005 dal Commissario per la liquidazione degli 
usi civici per la Regione Calabria che dichiara l’illegittimità costituzionale dell’art. 
56, commi 1-2-3, della legge Reg. Calabria 3.10.1997 n. 10 nella parte in cui detti 
commi consentono che i beni gravati da usi civici, qualora oggetto di intervento per 
la realizzazione di (comma 1) “opere pubbliche o di pubblico interesse promosse 
da enti o da organismi pubblici o privati delegati allo scopo e relative a reti per il 
trasporto di liquidi aeriformi, energia elettrica, e con tali beni anche i loro accessori 
(manufatti e impianti interrati) le quali opere pubbliche si confi gurano quali opere 
di urbanizzazione e pertanto non necessitano di conformità urbanistica e non sono 
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Si sono verifi cati quindi una serie di confl itti tra i commissari e 
le regioni le quali autorizzavano ex post vendite già fatte dai comuni 
senza adeguata valutazione dei requisiti richiesti per legge al muta-
mento di destinazione; infatti, i commissari hanno più volte solleva-
to eccezione di illegittimità costituzionale allorché, una volta accer-
tata la natura demaniale civica dei terreni ed emessa la sentenza, si 
sono poi dovuti adoperare per far valere la nullità degli atti di vendi-
ta fatti indipendentemente dall’assegnazione a categoria e indipen-
dentemente dalla verifi ca dei presupposti necessari per l’eventuale 
mutamento di destinazione e dunque per la nullità delle vendite fatte 
nonostante il vizio che le infi ciava.

L’orientamento della Corte Costituzionale è stato ondeggiante e 
spesso è stato favorevole, in un certo periodo, alla regolarizzazione 

soggette a concessione edilizia ma a semplice autorizzazione da parte delle ammi-
nistrazioni comunali competenti per territorio”; dal momento che i beni possono 
essere sottratti alla loro destinazione mediante provvedimento autorizzatorio del 
sindaco, le disposizioni impugnate sono censurate nella parte in cui prevedono che 
i terreni sui quali gravano usi civici possano dunque essere sottratti alla loro desti-
nazione, con la sola determinazione dell’ente locale. Al comma 2 della legge Reg. 
Calabria è previsto che “quando la realizzazione delle opere di cui al precedente 
comma è eseguita a cura dell’amministrazione comunale competente per territorio, 
l’approvazione del progetto sostituisce l’autorizzazione di cui al comma preceden-
te”; e al comma 3, nel caso cui le opere di cui al comma 1 “interessino i terreni sui 
quali gravano usi civici di cui alla legge 16 giugno 1927 n. 1766 il provvedimen-
to autorizzatorio del sindaco di cui al comma 1 della legge e l’approvazione di cui 
al comma 2 determina l’immediata utilizzabilità dei suoli interessati, concretando, 
quella autorizzata, una diversa esplicazione del diritto collettivo di godimento a fa-
vore della collettività utente proprietaria dei beni”.

Ora, dichiarando l’illegittimità dell’art. 56 commi 1-2-3 della legge Reg. Ca-
labria n. 10/1997, in particolare la Corte ritiene che la legge regionale viola l’art. 3 
comma 1 della Costituzione sotto il profi lo della ragionevolezza: “nella specie il le-
gislatore ha operato un’assimilazione del tutto irragionevole tra godimento colletti-
vo di un terreno sottoposto ad uso civico e l’interesse alla realizzazione sullo stesso 
di un’opera funzionale ad un impianto di rete per il trasporto di energia elettrica, 
modifi cando senza una giustifi cazione razionale la procedura prevista dal legislato-
re statale per il mutamento di destinazione”. E ribadisce “la stretta connessione tra 
l’interesse della collettività alla conservazione degli usi civici e il principio demo-
cratico di partecipazione alle decisioni in sede locale, corrispondente agli interessi 
di quelle popolazioni, di cui sono diventate esponenti le regioni […]. La disciplina 
statale tende a garantire l’interesse della collettività generale alla conservazione de-
gli usi civici – in relazione anche al vincolo paesaggistico di cui all’art. 142 comma 
1 lettera h del d.lgs. n. 42/2004 – così contribuendo alla salvaguardia dell’ambien-
te e del paesaggio”.
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di numerose situazioni con autorizzazioni in sanatoria, anzi conva-
lide ex post (in cui non c’era stata assegnazione formale delle terre 
civiche alla categoria di appartenenza), convalide ex post, disposte 
dalla Regione (Giunta). In effetti, si ragionava sul fatto che una vol-
ta che le vendite venivano autorizzate si eliminava in questo modo 
retroattivamente la ragione della invalidità dei negozi: questi risulta-
vano validamente stipulati ab origine. 

In realtà si trattava di alienazioni che intervenivano in assenza 
di un presupposto fondamentale da cui derivava l’effi cacia costitu-
tiva della condizione giuridica delle terre (l’assegnazione). Spesso 
come già evidenziato si è ritenuto che l’atto di assegnazione avesse 
semplice natura dichiarativa di mero accertamento la cui mancanza 
produceva solo un vizio formale dell’autorizzazione ad alienare. 

Assistiamo quindi negli anni passati a numerosissime vendite e 
interventi modifi cativi sostanziali dei territori e regolarizzazioni giu-
stifi cate dalle mutate esigenze di interesse pubblico; infatti le nuove 
utilizzazioni delle terre non erano compatibili con il perdurare de-
gli usi civici perché questi erano considerati antieconomici, incom-
patibili con i vari piani di sviluppo territoriale e soprattutto con gli 
insediamenti turistico-residenziali o industriali (spesso già avvenu-
ti di fatto). 

Si regolarizzavano attraverso le sanatorie dunque mutamenti 
già realizzati dei quali il Consiglio Regionale riconosceva la validità 
autorizzando ex post vendite giustifi cate da un nuovo mutato reale 
benefi cio per la collettività. 

Inoltre le autorizzazioni comunali si sono sostituite sovente a 
quelle regionali rendendo possibile non solo l’alienazione ma la stes-
sa utilizzazione dei suoli civici per installare talvolta impianti a rete 
pubblici o di pubblico interesse o realizzare varie altre opere. 

In effetti si effettuavano numerose sclassifi cazioni di beni per 
sanare situazioni già consolidate. Si è verifi cato spesso che le auto-
rizzazioni dei sindaci sostituivano quelle regionali. Frequentemente 
i diritti dei cittadini sui beni di uso civico ripristinati formalmente ad 
opera delle sentenze del commissario, venivano poi compromessi da 
atti amministrativi unilaterali di convalida. In realtà si vanifi cava in 
tal modo quel precetto costituzionale (diritto di azione) con il quale 
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si garantisce ad ogni cittadino e soggetto partecipe della collettività, 
la tutela dei propri diritti e interessi legittimi. 

Le alienazioni effettuate dai Comuni spesso si giustifi cavano con 
il fatto che il vincolo di destinazione non era trascritto né nei registri 
immobiliari né al catasto e quindi non era conoscibile dai terzi e dal-
la stessa collettività, per la qual cosa erano di conseguenza ritenute 
solo ineffi caci e bisognose semplicemente di essere regolarizzate, oc-
correndo all’uopo solo autorizzazioni (tardive). Le vendite si giusti-
fi cavano anche con la necessità di dover tutelare l’acquirente in buo-
na fede e quindi anche l’esigenza della certezza della proprietà127. 

Spesso alle vendite si sono aggiunte concessioni edilizie (ad es. 
approvazioni di progetti di strade di accesso ad immobili erigendi o 
eretti) in variante ai piani regolatori, approvazioni di piani regolatori 

127 Importante è la tutelabilità della posizione del cittadino sia nel diritto ci-
vile che pubblico ed in riferimento alla buona fede e all’affi damento che per alcuni 
versi potrebbero apparire indistinti. Ma occorre una precisazione: mentre la buona 
fede è una qualità dell’agire soggettiva, personale, verifi cabile giuridicamente (og-
gettiva), l’affi damento è una condizione personale che si basa su fatti ed elementi 
verifi cabili giuridicamente. A tal proposito v. L. GIANI, Funzione amministrativa ed 
obblighi di correttezza. Profi li di tutela del privato, E.S., 2005, p. 39: secondo l’A. 
“la considerazione della buona fede quale canone generale rilevante nell’ambito 
delle relazioni intersubiettive a cui devono ispirarsi tutti i soggetti dell’ordinamen-
to […] in alcuni casi si coglie in maniera assai chiara una sorta di indistinzione tra 
buona fede e affi damento nel quadro della complessiva valutazione della responsa-
bilità della pubblica amministrazione, soprattutto nella materia contrattuale rispet-
to alla quale la tutela riparatoria seguendo talvolta percorsi ricostruttivi, alterna-
tivi alla formula della responsabilità aquiliana, viene accordata nella misura in cui 
viene ravvisata una lesione del legittimo affi damento” (p. 113). C’è da rilevare che 
nell’ambito dei contratti con la p.A. gli aspetti problematici che ruotano attorno al 
tema dell’affi damento sono diversi a seconda che ci si trovi nell’ambito del diritto 
civile, del diritto pubblico, del diritto amministrativo in particolare. Infatti, secondo 
l’A. “mentre nell’ambito del diritto civile il riconoscimento della necessità di tutela-
re l’affi damento del privato non ha trovato ostacoli insormontabili, nel settore del 
diritto pubblico e del diritto amministrativo la situazione si è presentata particolar-
mente complessa in quanto la garanzia dell’affi damento non incide su un rapporto 
paritario come nel caso del diritto civile. Il principale ostacolo alla sua applicabilità 
è stato ravvisato nel potere e nella connessa discrezionalità del legislatore nell’ef-
fettuare le sue scelte di natura politica o della stessa amministrazione nell’assumere 
delle decisioni fi nalizzate al perseguimento dell’interesse pubblico” (p. 123 e ss.). v. 
F. MERUSI, L’affi damento del cittadino, Giuffrè, Milano, 1970, Buona fede e diritto 
pubblico, Relazione alla Giornata di studio dedicata a Ugo Natoli, Pisa 14.6.1985 
in Quaderni della Scuola superiore di studi universitari e perfezionamento e in Buo-
na fede e affi damento nel diritto pubblico. Dagli anni ’30 all’alternanza, Giuffrè, 
Milano, 2001.
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generali da parte delle regioni in cui tra le zone edifi catorie c’erano 
anche quelle interessate dagli usi civici, ecc.

Di fatto si è ritenuto che mancasse un interesse pubblico alla 
conservazione degli usi e della destinazione delle terre di uso civi-
co da parte dell’ente che ne aveva la rappresentanza ma anche da 
parte delle collettività stesse che in realtà spesso non hanno fatto 
valere nelle sedi opportune le proprie ragioni (osservazioni) prima 
dell’adozione del piano regolatore generale. Soprattutto in passato, 
la considerazione di fondo era che quand’anche su determinate ter-
re ci fossero stati diritti di uso per il fatto che non erano più pratica-
ti, questi sarebbero stati sostituiti da nuovi diritti e/o interessi; tale 
considerazione si basava anche sul fatto che appunto, soprattutto lì 
dove non c’era stata nessuna contestazione da parte degli originari, 
sarebbero venute meno le fi nalità a cui le terre gravate dagli usi ci-
vici assolvevano.

C’è da dire dunque che il dato giuridico, la demanialità, l’im-
prescrittibilità, l’inalienabilità, arretravano di fronte ad un dato rea-
le, la trasformazione radicale intrinseca delle caratteristiche rurali o 
boscose delle terre sostituite da un tessuto economico e urbanistico 
in espansione (ad es. con la predisposizione di piani in zone omo-
genee). 

Ora, se con la legittimazione, secondo l’art. 9 della legge n. 
1766/1927, si favoriscono le ragioni degli occupatori (non sempre 
usurpatori) che sulle terre lavorando apportavano migliorie, allo 
stesso modo si sono volute favorire alienazioni irregolari che tut-
tavia permettevano una più profi cua utilizzazione delle terre (edili-
zia). 

La valutazione economica e sociale dell’utilizzo delle aree di so-
lito è stata compiuta dai comuni con la predisposizione di piani ur-
banistici quasi mai impugnati dai cittadini, naturali fruitori delle ter-
re civiche che non attivandosi al momento opportuno, nell’ambito 
del subprocedimento volto all’adozione degli stessi, hanno di fatto 
accettato cambiamenti di destinazione. 

Si è giustifi cato tale stato di cose con il fatto che si sono voluti 
salvaguardare tutti quei contratti attraverso i quali si voleva tutelare 
l’affi damento dei singoli, la buona fede (oggettiva) per aver confi da-
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to senza colpa al momento dell’acquisto nella validità di uno o più 
contratti precedenti.

Tuttavia, a tutt’oggi la destinazione pubblica dei demani civici 
assegnati a categoria sembra essere la condizione essenziale per la 
loro sopravvivenza. Su di essi, nel passato ma anche nel presente, 
ci sono state numerose concessioni (affi tto) in godimento a sogget-
ti terzi (temporanei) e ciò sappiamo è possibile ovvero è possibile 
instaurare rapporti di diritto comune purché questi non si pongano 
in contrasto con la destinazione delle terre di uso civico né siano di 
ostacolo all’esercizio dei diritti sulle restanti parti (libere) sulle quali 
devono poter continuare ad essere esercitati i diritti collettivi.

Indipendentemente da una sistemazione defi nitiva, che spesso 
non è avvenuta, possiamo considerare la destinazione pubblica una 
qualità imprescindibile per la conservazione della integrità dei ter-
ritori o di vaste porzioni di esse in funzione di una loro valorizza-
zione.

La tutela è possibile in seguito ad un monitoraggio che “riveli”, 
faccia riemergere dall’oblio le terre e quindi impedire speculazioni, 
deforestazioni, danni per le popolazioni lì dove ancora presenti; in-
fatti, com’è noto, spessissimo i danni arrecati alla natura non sono 
recuperabili o lo sono al prezzo di costi enormi che incidono non so-
lo sulle collettività singole ma anche sulla generalità degli individui 
di un paese. 

Ed è proprio, nonostante il vincolo di incommerciabilità e di de-
stinazione d’uso, l’avanzare di attività economiche, non compatibi-
li sempre con le antiche utilizzazioni, che ha snaturato le originarie 
vocazioni delle terre.

E c’è da dire che le sentenze del commissario non sortivano in 
pratica l’effetto di restituire tale beni e i loro usi alle collettività, pro-
prietarie legittime, per la presenza di situazioni spesso ormai conso-
lidate. Il vincolo di destinazione128 dunque è un tratto fondamentale 

128 Il vincolo di destinazione continua a caratterizzare questa categoria di be-
ni (proprietà pubblica collettiva) che presentano determinate caratteristiche e un 
particolare regime. Questi beni, come altri diversi beni pubblici (a questi per mol-
ti aspetti assimilabili), hanno delle caratteristiche naturali che li caratterizzano in 
modo particolare a prescindere dalla valutazione che ne ha fatto il legislatore. Infat-
ti, come sottolinea la dottrina (v. F. FRANCARIO, Privatizzazioni, dismissioni e desti-
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che non solo conforma le terre civiche ma ne sottolinea la funziona-
lità e l’utilità collettiva generale, tant’è che in recenti disegni di leg-
ge non ci si dimentica di sottolineare che l’utilizzo a cui esse sono 
destinate non può essere in contrasto con la salvaguardia dell’am-
biente, anzi anche lì dove sono previste alienazioni e dunque propo-
ste di alienazione da parte dei comuni è necessaria (occorre l’appro-
vazione del Consiglio comunale competente o dell’amministrazione 
dell’ente che rappresenta la collettività proprietaria) la valutazione 
della compatibilità dell’alienazione e quindi dei progetti che devono 
essere eseguiti con la pianifi cazione del territorio.

L’approvazione all’alienazione deve essere necessariamente su-
bordinata alla verifi ca di quale destinazione concreta hanno le terre  
civiche sulle quali il vincolo resta impresso e non può essere cancel-
lato anche in caso di un’eventuale vendita. Sembra comunque dalla 
lettura dei disegni di legge che si senta oggi più che mai fortemente 
la necessità di tutelare comunque il territorio anche in funzione del 
benessere delle collettività residenti.

Forte è il peso della volontà della popolazione (già previsto dalla 
legge fondamentale) ed è considerato oggi ancora più determinante 
(in molti progetti si parla di determinazioni assunte a maggioranza) 
allorché si tratta di vendere anche parzialmente i beni; e i proventi 

nazione naturale dei beni pubblici, in Annuario AIPDA 2003, Giuffrè, Milano), “la 
destinazione naturale della cosa, fi sicamente intesa, determinerebbe ex se la natu-
ra del bene giuridico con la conseguenza di ammettere che vi sarebbero cose pub-
bliche già allo stato di natura, che per la loro stessa struttura naturale avrebbero la 
destinazione di servire ad uno scopo pubblico”. E bisogna rifl ettere inoltre sul fat-
to che, come giustamente osserva l’A., “intesa come attributo del bene la naturali-
tà implica quindi l’appartenenza del bene ad una determinata categoria, se il bene 
possiede determinate caratteristiche, previamente individuate dal legislatore come 
tipiche in via generale ed astratta di una data categoria, il bene appartiene natural-
mente, necessariamente a quella categoria” (p. 230). C’è da osservare a proposito 
che i beni di uso civico sono “nati” per gli uomini “naturalmente” ovvero per le ca-
ratteristiche naturali che possiedono e devono essere conservati alle generazioni fu-
ture in un “ruolo” forse nuovo che è di protezione del patrimonio naturale. Tuttavia 
ciò non esclude anche la possibilità che questi beni determinino un arricchimento 
(anche nuovi posti di lavoro) per le collettività che ne usufruiscono. In riferimento a 
ciò essi come proprietà di diritto pubblico possono essere considerati una proprietà 
“necessaria” così come necessariamente taluni beni demaniali e un determinato ter-
ritorio assicurano agli enti pubblici territoriali la propria esistenza. 



Profi li ricognitivi 105

conseguenti alle vendite, come anche i recenti progetti di legge pre-
vedono, devono essere volti ad acquisire nuove terre.

Vediamo che necessariamente alla base di scelte di modifi cazio-
ne della destinazione dei territori ci deve essere una comparazione 
approfondita tra le esigenze della collettività, l’esigenza di un ordi-
nato uso del territorio che non può tollerare stravolgimenti e l’esi-
genza di valorizzare tali beni che sono pur sempre in grado di fornire 
vantaggi patrimoniali.

Per quanto determinate zone possano aver subito delle radicali 
trasformazioni e dunque modifi cazioni delle proprie caratteristiche 
rurali essendosi modifi cato il tessuto economico ed urbano, l’impe-
gno oggi fortemente avvertito è di evitare altre trasformazioni e di 
proteggere zone che sono sottoposte a protezione, a vincoli ambien-
tali e paesaggistici per le quali dunque si devono evitare ulteriori 
occupazioni abusive e conseguenti legittimazioni o sanatorie. Co-
me già evidenziato, la presenza di rilevanti interessi pubblici (legati 
alla produzione agricola) favoriva in passato le legittimazioni delle 
occupazioni dei fondi per permettere di far proseguire la coltivazio-
ne dei terreni e favorire una loro profi cua utilizzazione evitandone 
l’abbandono. 

In seguito, gli interessi edilizi che hanno favorito l’espansione 
dei centri abitati hanno modifi cato le vecchie utilizzazioni e le nuo-
ve non andavano certo in direzione della protezione dell’ambiente 
né ovviamente in quella di difesa del mondo rurale!

I comuni, pur non potendo disporre dei beni di cui hanno la 
gestione, in seguito alle (nuove) richieste della popolazione hanno 
deciso per uno sfruttamento produttivo e una utilizzazione diversa 
delle terre.

In realtà essi non hanno la capacità di disporre di tali beni e de-
ciderne la migliore utilizzazione129 (eventuale vendita) per fi ni di 

129 Cfr. sentenza Corte Costituzionale 27.7.2006 n. 310 la quale ha tra l’al-
tro ritenuto “sussistere il contrasto della legge censurata (legge Reg. Calabria 
3.10.1997 n. 10.) con la disciplina statale che prevede l’obbligatorietà del procedi-
mento di assegnazione a categoria dei beni civici da alienare o mutare nella desti-
nazione e postula la compatibilità del programma di trasformazione con le valuta-
zioni preesistenti”.
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pubblica utilità nemmeno sotto la spinta delle mutate realtà econo-
miche e sociali e di conseguenza non possono deciderne la migliore 
destinazione130.

L’assegnazione a categoria risulta operazione determinante per-
ché i beni abbiano una destinazione ma è indispensabile anche e so-
prattutto che ciò avvenga con il coinvolgimento della popolazione 
anche lì dove si è persa ormai l’originaria destinazione agricola e 
pastorale e una diversa utilizzazione (più vantaggiosa economica-
mente) non può essere in contrasto con la difesa dell’ambiente che, 
ormai, è assunto sempre più a interesse primario, come meglio ve-
dremo.

In seguito ad autorizzazioni illegittime e vendite senza i requisi-
ti prescritti i cittadini utenti possono ricorrere in sede giurisdiziona-
le in difesa dei propri diritti e quindi agire per ottenere la nullità dei 
trasferimenti effettuati (contratti) dalla p.A. poiché le richieste (de-
liberazioni) del Comune con cui si chiede l’autorizzazione all’aliena-
zione e al cambio di destinazione devono essere ben motivate, de-
vono indicare cioè le reali necessità e le utilità che ne vengono alla 
popolazione. Infatti, indipendentemente dalla fruibilità o meno delle 
terre secondo gli antichi usi si ritiene che il cambiamento debba co-
munque essere compatibile con la destinazione originaria; inoltre, il 
nuovo sviluppo produttivo economico non può non tener conto dei 
numerosi vincoli presenti sulle terre di uso civico (ad es. idrogeolo-
gico).

Il valore di questi beni (e la volontà di conservarli) anche se non 
chiaramente esplicitato è chiaramente presente nelle intenzioni del 
legislatore del 1927 perché il mutamento di destinazione non può, 
come evidenziato sopra, unilateralmente modifi care quello che an-
cora oggi è una realtà naturale oltre che giuridica.

La diffi coltà sta di fronte ad interessi pubblici diversi (costruzio-
ne di impianti eolici quindi potenziamento dell’energia, attivazione 
di reti per le comunicazioni, termovalorizzatori per lo smaltimento 

130 Si veda V. CERULLI IRELLI, Proprietà pubblica e diritti collettivi, cit., che 
sottolinea che la valutazione dell’ente “non ha la forza di decisione non può estin-
guere il diritto collettivo sul bene, destinato ad essere alienato. Ciò avviene per 
espressa disposizione di legge solo per effetto di un provvedimento dell’autorità 
amministrativa superiore (già del potere sovrano) che sta in luogo della decisione 
collettiva dei titolari del dominio” (p. 383).
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dei rifi uti, ecc.) di dover stabilire da parte dell’autorità comunale e 
poi regionale quali sono i reali benefi ci per la popolazione e soprat-
tutto valutare le ragioni delle popolazioni locali e quindi gli interes-
si strettamente locali che spesso sono, com’è noto, confl iggenti non 
solo con quelli regionali ma anche con quelli statali131.

L’autorizzazione (su richiesta) al mutamento di destinazione 
non può essere considerata un formale atto di adesione ad un esa-
me di merito già effettuato dal comune, ente esponenziale più vicino 
alla collettività proprietaria, ma si tratta di un vero e proprio esame 
nel merito nel quale va presa in considerazione la richiesta espressa 
dal comune ma che non può prescindere dalla considerazione degli 
elementi fondamentali e caratterizzanti la natura di detti beni. Oc-
corre dunque valutare la compatibilità delle nuove scelte con la na-
turale vocazione dei beni, soprattutto se si tratta di beni assegnati a 
categoria e quindi di beni che hanno avuto una loro “sistemazione”; 
ponendo mente al fatto che determinate scelte, modifi cando la de-

131 Infatti “l’affollamento di interessi pubblici e relative competenze incidenti 
sull’assetto e sull’utilizzazione del territorio si traduce comunque in un onere mo-
tivazionale aggravato per l’amministrazione decidente. Ad esempio nel caso della 
realizzazione di impianti eolici per la produzione di elettricità in zone soggette a 
vincolo paesistico si è ritenuto che l’amministrazione debba ricercare una soluzio-
ne necessariamente comparativa della dialettica tra le esigenze dell’imprese e quel-
le afferenti valori non economici, tutte rilevanti in sede di esercizio del potere am-
ministrativo di autorizzazione alla realizzazione di attività imprenditoriali, tenendo 
conto che la tutela del paesaggio non è l’unica forma di tutela territoriale costituzio-
nalmente rilevante, affi ancandosi alla tutela dell’ambiente, alla tutela della salute, al 
governo del territorio e ad altre ipotesi di poteri insistenti sul medesimo dato della 
realtà fi sica, posti a presidio di altrettanti – distinti – interessi pubblici. L’impossi-
bilità di una concezione monosettoriale e totalizzante dell’interesse pubblico com-
porta che la pluralità dei valori e degli interessi assunti come primari dallo Stato 
(paesaggio, ambiente, salute, imprese, telecomunicazioni, urbanistica, ecc.) deter-
mina una complessità della regolazione giuridica nei rapporti interessati dal regime 
amministrativo. La singola amministrazione non è più semplicemente un centro di 
imputazione attributario della cura di uno specifi co e ben defi nito interesse, ma è 
sempre più spesso una fi gura soggettiva chiamata ad operare scelte dispositive (di-
stributive) di risorse limitate, dopo aver condotto una propedeutica valutazione di 
compatibilità fra plurimi interessi pubblici e fra questi e quelli dei privati in relazio-
ne ai vari possibili usi di tali risorse, ciascuno corrispondente ad un dato interesse” 
(V. MAZZARELLI, F. FONDERICO, Il territorio e l’ambiente, in G. VESPERINI [a cura di], 
Corso di diritto Amministrativo, Diritto amministrativo speciale, diretto da S. Cas-
sese, Giuffrè, Milano, 2005).
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stinazione dei beni, possono incidere fortemente su contesti talvolta 
rimasti praticamente immutati negli anni.

Attualmente, essendosi determinato da una parte un forte po-
tenziamento dei già ampi poteri legislativi delle regioni (anche se lo 
Stato in una certa controtendenza rispetto al passato rivendica a sé 
compiti fondamentali per cui si è parlato di un nuovo accentramen-
to) ma anche un forte potenziamento delle autonomie locali con am-
pi margini di scelta per quanto riguarda gli obiettivi economici di 
assetto del territorio (tutela e sviluppo) pur nell’ambito della più ge-
nerale programmazione regionale, è ben possibile che sorgano con-
trasti tra enti locali e regioni e tra queste e lo Stato132. In particolar 
modo c’è da sottolineare che la tutela dei diritti fondamentali spetta 
ai vari livelli di governo secondo le proprie competenze133, e tra que-

132 Proprio perché è possibile il contrasto tra competenze appartenenti a va-
ri livelli di governo è importante il rapporto che si instaura tra la comunità dei cit-
tadini e gli enti pubblici di riferimento dal momento che sempre più il territorio è 
oggetto di attenzione non solo per quanto riguarda la sua tutela ma anche il gover-
no, infatti il territorio è l’“elemento costitutivo dei c.d. enti pubblici territoriali, re-
gioni province e comuni. Di questi ultimi non solamente delimita la circoscrizione 
nel cui ambito gli enti territoriali esercitano le potestà di rispettiva competenza, ma 
defi nisce anche la relazione peculiare che si viene a instaurare tra la comunità dei 
cittadini residenti nel territorio e l’ente pubblico di riferimento. In tal senso gli en-
ti pubblici territoriali, nell’ambito delle proprie competenze, sono rappresentativi 
delle rispettive comunità, ossia dotati della potestà di perseguire tutti gli interessi 
alle stesse riferibili ed autonomi (art. 114 comma 2 Cost.; art. 3 d.lgs. 267/2000) 
ossia possono sviluppare un proprio indirizzo politico-amministrativo distinto da 
quello dello Stato soggetto e degli altri enti territoriali. Dunque un medesimo am-
bito territoriale è normalmente oggetto di una molteplicità di livelli di governo”. E 
dunque essendo ciascun ente dotato di una propria rappresentatività ed autonomia 
distinta dallo Stato soggetto è ben possibile che ci sia una interferenza, una sovrap-
posizione di livelli di governo e dunque il territorio costituisce oggetto di determi-
nate funzioni amministrative ovvero ne subisce l’interferenza, “il territorio può co-
stituire l’oggetto specifi co di una funzione amministrativa che ne disciplini gli usi 
con riferimento alla generalità degli interessi pubblici ovvero può risultare inciso 
dall’esercizio di funzioni amministrative di tutela di interessi pubblici settoriali. Gli 
interessi pubblici settoriali, a loro volta, spesso sono di pertinenza di apparati am-
ministrativi che costituiscono espressione di differenti livelli di governo” (V. MAZ-
ZARELLI, F. FONDERICO, Il territorio e l’ambiente, cit., p. 190).

133 I beni civici possono svolgere, come già detto, un grosso ruolo nella dife-
sa dell’interesse ambientale, per il quale “la rilevata pluriqualifi cazione nell’ordina-
mento, porta con sé la conseguenza della necessaria integrazione dei diversi inte-
ressi ambientali nelle scelte di politiche pubbliche. In questa prospettiva, la stessa 
Corte Costituzionale ha […] evidenziato il carattere trasversale dei compiti preordi-
nati alla salvaguardia dei valori ambientali […]. La valenza primaria del paesaggio 
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sti diritti fondamentali vi sono il diritto al lavoro, il diritto alla salu-
te, il diritto all’ambiente salubre, ecc.; essi appartengono al singolo 
ed alla generalità degli individui e talvolta non sono ben rappresen-
tati come i diritti civici che, espressione di antiche situazioni di ap-
partenenza (dominicali), pure possono in un certo qual modo esse-
re considerati fondamentali per il fatto che si ricollegano ai diritti di 
cui sopra. Essi sono stati spesso considerati un ostacolo al progres-
so economico ma è opportuno che sopravvivano e dunque le scelte 
effettuate dal Comune, ente rappresentativo delle collettività locali 
per eccellenza134 e quindi loro difensore, devono essere fatte in modo 

quale valore autonomo a rilevanza costituzionale cui sono da ritenersi subordinati 
tutti gli altri interessi pubblici settoriali con esso eventualmente interferenti, deve 
essere necessariamente riconducibile alle politiche integrate delle tutele ambientali. 
Tali politiche infatti non possono certo realizzarsi mediante la collocazione al ver-
tice di una gerarchia che risulta inammissibile tra valori fondamentali equiordinati 
nella codifi cazione costituzionale, bensì mediante il bilanciamento tra i vari inte-
ressi pubblici coinvolti, attraverso il principio di proporzionalità e ragionevolezza” 
(A. CROSETTI, La tutela naturalistica dei beni culturali ovvero il paesaggio cultura-
le, cit., p. 124). 

134 A questo proposito bisogna ricordare che se è centrale il ruolo di guida 
della regione nell’ambito delle autonomie locali, grande centralità è data anche – 
come vedremo – ai comuni, protagonisti in seguito ad un lento cammino legislati-
vo della vita politico-istituzionale dello Stato. Si ha un’espansione di queste auto-
nomie dovuta alla forte domanda democratica che parte “dal basso” ovvero dalla 
società civile che sempre più chiede di essere rappresentata al meglio. Sul punto v. 
G. CLEMENTE DI SAN LUCA, Principio di legalità e potestà normativa esclusiva degli 
enti locali, Annuario AIPDA 2004, p. 136 e ss., secondo cui accanto ad una funzio-
ne amministrativa in senso tecnico abbiamo una certa autonomia normativa della 
pubblica amministrazione integrativa delle fonti anche alla luce del comma 6 del 
nuovo art. 117 della Costituzione che attribuisce a comuni, province, città metro-
politane la disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro 
attribuite. Vediamo infatti che l’art. 117 comma 6 sancisce che la potestà regola-
mentare spetta allo Stato (salvo delega alle regioni) nelle “materie di legislazione 
esclusiva statale”; spetta alle Regioni “in ogni altra materia” e quindi sia nelle ma-
terie di legislazione concorrente sia in quelle di legislazione (residuale e/o esclusi-
va) regionale. “In tutte tali materie però la Carta per quanto attiene ‘alla disciplina 
dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro attribuite’ ‘ritaglia’ uno 
spazio di potestà regolamentare – verrebbe proprio di dire: ‘esclusivo’ – alla com-
petenza di Comuni, Province e Città metropolitane”, e bisogna anche ricordare che 
il comma 4 dell’art. 4 legge n. 131/2003 (legge che integra a livello primario la leg-
ge costituzionale di riforma n. 3/2001 e che provvede alla sua attuazione) ci dice 
che la disciplina dell’organizzazione, dello svolgimento e della gestione delle fun-
zioni dei Comuni, delle Province e delle Città metropolitane è riservata alla potestà 
regolamentare dell’ente locale pur specifi cando che ciò deve comunque avvenire 
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nell’ambito della legislazione dello Stato o della Regione, che ne assicura i requisi-
ti minimi di uniformità, secondo le rispettive competenze. Sul punto è opportuno 
riportare altre considerazioni dell’A. (op. ult. cit., p. 136 e ss.) secondo cui “nelle 
aree del tipico ‘dominio’ delle autonomie territoriali, se non v’è una legge di livello 
nazionale, la produzione normativa delle autonomie, (qualunque sia la veste giuri-
dica formale che assume, di atto legislativo – è il caso della legge regionale – o di 
atto amministrativo) sicuramente sembra poter essere considerata fonte primaria. 
Anche laddove la detta legge nazionale sia presente, peraltro, pur riducendosi (sul 
piano quantitativo però, e non qualitativo) l’ampiezza dell’autonomia, il suo pro-
dotto normativo, degradando a fonte secondaria, la legge, nel dettare le regole di 
rango primario non pare possa sconfi nare oltre il limite fi ssato (costituzionalmente) 
per garantire la (essenza della) autonomia: dovrebbe poter dettare solo i principi 
per la ‘omogeneizzazione’ generale. Ciò è tanto più vero se si considera che, ai sensi 
del comma 6 del nuovo art. 117 Cost., comuni, province, città metropolitane, per 
quanto concerne la ‘disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzio-
ni loro attribuite’, si vedono riconosciuta una potestà regolamentare che parrebbe 
esclusiva. Nelle aree invece di dominio proprio della legge nazionale, le autonomie 
sembrano in grado di produrre solo fonti secondarie e la legge quindi può anche es-
sere penetrante, a ciò non ostando limiti (se non quelli costituzionali) da rispettare. 
In tali aree, affi nché si eserciti la potestà normativa secondaria, anche se prodotta 
dalle autonomie territoriali, la legge non può mancare perché fondamento di esso, 
oltre che limite. Risulta anche alla luce dell’ordinamento positivo vigente la perdu-
rante vitalità delle ragioni/valenze fondative del principio di legalità e segnatamen-
te, […] di quella democratica”. 

In particolare, vediamo che il T.U. degli Enti Locali approvato con d.lgs. n. 
267/2000 ingloba in sé gran parte della disciplina contenuta nella legge 142/1990 
e conferma le disposizioni della legge n. 142/1990 per quanto riguarda la defi ni-
zione generale dell’autonomia di comuni e province nonché la titolarità delle loro 
funzioni (art. 3) e ribadisce anche la centralità del metodo cooperativo, la discipli-
na del “sistema regionale delle autonomie locali” (art. 4) fondato sulla cooperazio-
ne tra le istituzioni esponenziali di comunità concentriche “al fi ne di consentire” la 
collaborazione e l’azione coordinata fra regioni ed enti locali nell’ambito delle ri-
spettive competenze (commi 4 e 5); “in riferimento alla programmazione regiona-
le locale (art. 5) la regione rimane il perno principale della procedura, in quanto 
indica gli obiettivi generali della programmazione economico-sociale e territoriale 
e ripartisce le risorse” (comma 1) e con legge “stabilisce forme e modi della parte-
cipazione degli enti locali alla formazione dei piani e programmi regionali e degli 
altri provvedimenti della regione” (comma 3) ed inoltre con legge indica “i criteri 
e fi ssa le procedure per gli atti e gli strumenti della programmazione socio-econo-
mica e della pianifi cazione territoriale dei comuni e delle province, rilevanti ai fi ni 
dell’attuazione dei programmi regionali” (comma 4); vediamo che il T.U. all’art. 5, 
comma 2, prevede la concorrenza di Comuni e Province alla “determinazione degli 
obiettivi contenuti nei piani e programmi dello Stato e delle regioni”, stabilendo che 
“provvedono per quanto di loro competenza, alla loro specifi cazione ed attuazione” 
e riconosce inoltre ai comuni e alle province di adottare regolamenti nelle materie 
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democratico, valutando bene le istanze, gli interessi e i diritti di cui 
sono portatori i singoli, in gruppi associati o meno (comunità, comu-
nioni, ecc.) spesso custodi di antiche tradizioni ma anche testimoni 
del proprio tempo. 

12.  La materia degli usi civici e delle proprietà collettive di 
diritto pubblico tra potestà concorrente con lo Stato e potestà 
esclusiva delle Regioni

Nelle varie legislature i diversi progetti di legge hanno talvolta 
previsto la soppressione degli usi civici (ad es. XIII Legislatura C. 
1071 Fragalà – XII Legislatura C. 1298 Fragalà – XI Legislatura C. 
982 Nicotra, ecc.) e ci si è domandato giustamente se ciò fosse le-
cito, soprattutto nel caso in cui non fosse previsto un indennizzo o 
almeno una ricompensa alternativa in quanto è chiaramente incosti-
tuzionale privare delle terre di uso civico facenti capo a Comuni, fra-
zioni e altri enti, collettività di naturali fruitori, che sarebbero di fat-
to espropriati e privati di diritti sopravvissuti fi no ai nostri giorni.

La ipotizzabilità della sparizione di questi diritti sembra ricol-
legarsi al di là dei vari motivi contingenti anche alle diffi coltà di di-
sciplinare una materia piuttosto vasta soprattutto alla luce del mu-
tamento introdotto dalla riforma del Titolo V parte II della Costitu-
zione ad opera della l. n. 3/2001 e per la diffi coltà di inquadramento 
della materia in una delle materie135 previste dal Legislatore in segui-

di propria competenza per “l’organizzazione e il funzionamento delle istituzioni e 
degli organismi di partecipazione, per il funzionamento degli organi e degli uffi ci e 
per l’esercizio delle funzioni” (art. 7). Secondo l’A. in riferimento a quest’ultimo la 
previsione del relativo potere regolamentare sembra riferirsi ad una potestà ammi-
nistrativa esclusiva e perciò primaria degli enti locali anche se espressa in forma di 
atto amministrativo (G. CLEMENTE DI SAN LUCA, Principio di legalità e potestà nor-
mativa esclusiva degli enti locali, cit., p. 147).

135 Cfr. AA.VV., Stato, regioni e enti locali nella legge 5 giugno 2003 n. 131, 
a cura di G.B. FALCON, Bologna, 2003; R. BIN, Le potestà legislative regionali dalla 
Bassanini ad oggi, in «Le Regioni», 2001; ID., Il nuovo riparto di competenze legi-
slative: un primo, importante chiarimento, in «Le Regioni», 2002; A. ANZON, I po-
teri delle Regioni nella transizione dal modello originario al nuovo assetto costitu-
zionale, Torino, 2003; P. CARETTI, L’assetto dei rapporti tra competenza legislativa, 



Titolarità e funzione nel regime dei beni civici112

to alla riformulazione dell’art. 117 della Costituzione. Infatti è diffi -
cile l’inquadramento data la problematicità della materia dai contor-
ni ampi soprattutto oggi che in particolare l’attenzione è rivolta alla 
tutela e protezione di determinati fondamentali valori della vita (sa-
lute, ambiente) necessari per la sopravvivenza stessa degli uomini.

Si tratta di una materia nella quale convergono a ben guardare 
una serie di aspetti: l’assetto136 e il governo del territorio, la tutela 
dell’ambiente137, dei suoli e dell’acqua, la tutela della salute, la va-
lorizzazione dei beni culturali (posto che molti hanno voluto con-
siderare questi beni rilevanti anche sotto l’aspetto culturale, infatti 
essi sono testimonianza di un antico passato, ricco di tradizioni)138 

statale e regionale, alla luce del nuovo titolo V della Costituzione: aspetti proble-
matici, in «Le Regioni», 2001; P. CAVALERI, La nuova autonomia legislativa delle 
Regioni, in AA.VV., Le modifi che al titolo V; M. LUCIANI, Le nuove competenze legi-
slative delle Regioni a statuto ordinario. Prime osservazioni sui principali nodi pro-
blematici della legge Cost. 3/2001, in «Lav. pubbl. amm.», 2002, suppl. al fasc. 1; 
L. TORCHIA, La potestà legislativa residuale delle Regioni, in «Le Regioni», 2002; G. 
VERDE, Alcune considerazioni sulla potestà legislativa statale e regionale nel nuovo 
art. 117 della Costituzione, in «Diritto e Società», 2002. 

136 L’assetto del territorio, in particolare, non è una materia ma la risultan-
te dell’esercizio di funzioni che afferiscono a materie trasversali o, per così dire, di 
scopo, quali il governo del territorio (inteso come – Corte Cost. 28.6.2004 n. 196 – 
“l’insieme delle norme che consentono di identifi care e graduare gli interessi in base 
ai quali possono essere regolati gli usi ammissibili del territorio e funzioni di tutela 
di interessi pubblici settoriali concernenti ‘l’utilizzazione’ del territorio (ambiente, 
paesaggio, infrastrutture, ecc.)”.

137 Fondamentale è la protezione delle condizioni naturali in cui si sviluppa 
la vita degli uomini. Di ciò prendono atto sempre più tutti gli Stati della Comunità 
Europea, ogni politica economica, ogni attività umana non può prescindere dalla 
protezione dell’ambiente naturale. Per la Francia nella Charte de l’environnement 
del 2004 leggiamo che “Le peuple francaise considerant que le ressources et les 
equilibres naturels ont conditionnè l’emergence de l’humanitè, que l’avvenire et 
l’existence méme de l’humanitè sont indissociables de son milieu naturel, que l’en-
vironnement est le patrimoine commun des etres humains, que l’home exerce une 
infl uence croissante sur les conditions de la vie et sur sa propre èvolution […] pro-
clame: art. 1 er Chacun a le droit de vivre dans un environnement èquilibrè et re-
spectueux de la santè – art. 2 Toute personne a le devoir de prendre part à la prèser-
vation et a l’amèlioration de l’environnement […] art. 8 L’èducation et la formation 
à l’environnement doivent contribuer à l’exercice des droits et devoirs défi nis par la 
présente Charte […] art. 10 La présente Charte inspire l’action europèenne et inter-
nationale de la France” (v. www.legifrance.gouv.fr/html/costitution/const03.htm).

138 I beni civici possiedono la duplice caratteristica di beni ambientali e cul-
turali e ciò è in linea con l’attuale tendenza normativa (v. il codice Urbani, d.lgs. 
n. 42/2004 che all’art. 2, comma 1, ha accomunato nella macrocategoria patrimo-
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e la tutela del paesaggio perché questi beni sono rilevanti anche per 
l’aspetto paesaggistico. Da qui la diffi coltà di una concreta collo-
cazione della materia ai fi ni dell’esercizio della potestà legislativa e 
l’estrema diffi coltà, dati i numerosi interessi e le numerose “situa-
zioni” che vi sono sottese, di arrivare ad una condivisa sistemazione 
normativa della materia. 

Prima della riforma del Titolo V della Parte II della Costituzio-
ne tale materia è stata ritenuta inquadrabile nella materia agricoltu-
ra e foreste139 la cui regolazione signifi cativamente era diretta a sal-
vaguardare l’ambiente e il paesaggio. In questa ottica si muoveva la 
Corte Costituzionale che nella sentenza n. 133/93 ribadiva che “ac-
canto agli interessi locali di cui sono diventate esponenti le regioni” 
– ma oggi c’è da dire che sono anche e soprattutto gli enti locali, sal-
vo che per ragioni di unitarietà o di dimensione degli interessi e per 
motivi di sussidiarietà140 la competenza sia allocata a livello superio-

nio culturale i beni culturali ed i beni paesaggistici). V. M. CAMMELLI (a cura di), 
Il Codice dei beni culturali e del paesaggio, Bologna, Il Mulino, 2004. Tuttavia, a 
tal proposito c’è da dire che, come osserva la dottrina (v. S. AMOROSINO, Dalla di-
sciplina (statica) alla regolazione (dinamica) del paesaggio, cit., p. 363) “non v’è 
dubbio che l’assimilazione o l’‘innesto’ del paesaggio sul ‘tronco’ dei beni culturali 
ponga una serie di problemi di ‘riversamento’ o estensione alla disciplina giuridi-
ca del paesaggio, di concetti e di istituti concepiti in funzione dei beni culturali in 
senso stretto”. Per molti beni civici si potrebbe coniare la defi nizione di “paesaggi 
culturali”. A tal proposito v. A. CROSETTI, La tutela naturalistica dei beni culturali 
ovvero il paesaggio culturale, in Urbanistica e paesaggio, AIDU, 2006, cit., p. 123, 
che ricorda che, nel corso della 17^ Sessione del Comitato UNESCO del Patrimonio 
mondiale (Parigi, luglio 1994) era stata proposta ed adottata la defi nizione dei c.d. 
paesaggi culturali per indicare i beni che possono rappresentare “opere combinate 
dalla natura e dall’uomo”.

139 V. Corte Costituzionale 5.5.1988 n. 511, 30.12.91 n. 511. 
140 C’è da sottolineare che in materia ambientale vige, oltre che il principio 

di leale collaborazione, il principio della sussidiarietà (art. 3 quinquies del decreto 
contenente disposizioni correttive ed integrative al d.lgs. 3.4.2006 n. 152 recante 
norme in materia ambientale, c.d. Codice dell’Ambiente, sottoposto al parere del 
Consiglio di Stato, Sezione consultiva per gli atti normativi (5.11.2007 n. 3838) 
che costituisce il secondo decreto correttivo). Tale principio regola i rapporti tra lo 
Stato (legislazione esclusiva – tutela dell’ambiente e dell’ecosistema e dei beni cul-
turali, lettera s 2° comma) e la legislazione regionale. In seguito all’entrata in vigore 
del testo unico – pubblicato nella G.U. il 14.4.2006 n. 88 S.O. – si è reso necessario 
il ricorso al meccanismo dei decreti legislativi correttivi i sensi dei commi 6-7 della 
legge delega. Infatti sulla base di tale norme il Governo ha intrapreso una serie di 
iniziative volte alla correzione del testo originario del decreto legislativo. Gli inter-
venti di modifi ca si sono rivelati urgenti sia per “recepire i rilievi effettuati nei pa-
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re, che possono a ben diritto essere gli esponenti di quegli interes-
si – “emerge l’interesse della collettività generale alla conservazio-
ne degli usi civici nella misura in cui contribuisce alla salvaguardia 
dell’ambiente e del paesaggio141”; e nella sentenza 46/95 si dice che 
“la sovrapposizione tra tutela del paesaggio e tutela dell’ambiente si 
rifl ette in uno specifi co interesse unitario della comunità naziona-
le alla conservazione degli usi civici in quanto e nella misura in cui 
concorrono a determinare la forma del territorio su cui si esercita-
no, intesa quale prodotto di un’integrazione tra uomo e ambiente 
naturale”. 

Certamente in relazione alle terre civiche abbiamo un interesse 
unitario di cui è portatore lo Stato che è al di sopra degli interessi lo-
cali di cui sono espressione le regioni e gli enti locali142. 

reri resi dalle competenti commissioni parlamentari e dalla conferenza unifi cata sul 
primo decreto correttivo (8.11.2006 n. 284) sia al fi ne di adeguare diverse disposi-
zioni del Codice ambientale al diritto comunitario […] vi è il proposito di rendere 
l’attuale decreto legislativo connotato dalla giustapposizione di una pluralità di nor-
mative previgenti, un vero e proprio ‘codice’ connotato dalla sistematicità e da un 
nucleo di principi comuni”. Lo schema all’esame della Sezione Consultiva del Con-
siglio di Stato propone tre aree di intervento e si compone di 5 articoli e 7 allegati. 

In particolare l’art. 3 quinquies del decreto che regola i rapporti con la le-
gislazione regionale va, secondo la Sezione Consultiva, riformulato: al comma 3 
lo Stato “interviene in questioni coinvolgenti interessi ambientali ove gli obiettivi 
dell’azione prevista, in considerazione delle dimensioni di essa e dell’entità dei re-
lativi effetti, non possono essere suffi cientemente realizzati dai livelli territoriali in-
feriori di governo o non siano stati comunque effettivamente realizzati”. Comma 4: 
“il principio di sussidiarietà di cui al comma 3 opera anche nei rapporti tra regioni 
ed enti locali minori”. Dunque, il principio di sussidiarietà è operante a tutti i livel-
li di governo. 

141 C’è da ricordare che alcune proposte ad es. “la XIII Legislatura Disegno 
C. 3115 Angeloni, XII Legislatura C. 766 Caccavale si propongono di far rientra-
re nella categoria dei beni patrimoniali disponibili i terreni gravati da usi civici o 
da altri diritti previsti dalla l. 1766/27 una volta che essi siano stati inseriti negli 
strumenti urbanistici in zone omogenee ex D.M. 2.4.1968. In siffatta direzione si 
muovono anche i disegni di legge volti a delegare al Governo l’emanazione di una 
nuova disciplina del territorio e dell’assetto dei suoli al fi ne di semplifi care le ma-
terie che ineriscono appunto all’assetto del territorio: materia nella quale è ricom-
presa quella degli usi civici. Molte proposte invece vorrebbero far rientrare i beni 
in questione tra i beni indisponibili per porli al riparo da possibili occupazioni” (v. 
L. MASOTTO, cit., p. 183 e ss. Gli usi civici nei progetti di riforma, Cedam, Padova, 
1998, p. 183 e ss.). 

142 L’art. 3 bis del decreto stabilisce “i principi sulla produzione del diritto 
ambientale”. Il Consiglio di Stato nel suo parere ritiene che nel comma 1 debba es-
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Le diffi coltà dell’inquadramento della materia sono accresciu-
te dal fatto che, in seguito alla riforma e dunque alla confi gurazione 
del nuovo art. 117, la tutela dell’ambiente e dell’ecosistema è tra le 
materie di legislazione esclusiva143 mentre la valorizzazione (ma an-

sere inserito anche l’art. 117 commi 1 e 3 della Cost. sia perché si dà concretezza 
al principio secondo cui la potestà legislativa va esercitata nel rispetto della Costi-
tuzione, dell’ordinamento comunitario e degli obblighi internazionali, sia perché si 
chiarisce che lo Stato e le Regioni “debbono esercitare tale potestà nel rispetto dei 
medesimi principi e sia perché si riafferma la regola costituzionale secondo cui la 
tutela dell’ambiente è riservata alla legislazione esclusiva dello Stato”.

143 V. di recente Corte Costituzionale, 14.11.2007 n. 378 in www.lexitalia.it 
che dichiara l’illegittimità costituzionale dell’art. 8, comma 14, e dell’art. 9, commi 
2-3-11, della legge della Provincia Autonoma di Trento (15.12.2004 n. 10) – Dispo-
sizioni in materia di urbanistica, tutela dell’ambiente, acque pubbliche, trasporti, 
servizi antincendio, lavori pubblici e caccia) pronunciandosi in ordine al riparto di 
competenze tra Stato, Regioni e Province autonome. Come leggiamo nella senten-
za “le disposizioni illegittime contrastano con i principi generali dell’ordinamento 
nonché con le norme fondamentali di riforma economica e sociale invocati dallo 
Stato. In particolare contrastano con il principio di cui all’art. 5, commi 1-2 del-
la legge n. 349 del 1986 il quale è stato integrato dall’art. 8, comma 3, della legge 
6.12.1991 n. 394 (legge quadro sulle aree protette) secondo il quale qualora il par-
co o la riserva interessi il territorio di una Regione a statuto speciale o Provincia 
autonoma, si procede di intesa; l’art. 9, comma 11, della legge della Provincia Aut. 
di Trento 15.12.2004 n. 10 contrasta con il principio secondo cui la Provincia Au-
tonoma di Trento non può ascrivere direttamente alla propria competenze il potere 
di mantenere ‘rapporti’ con l’U.E., prescindendo dalle leggi dello Stato”. Nella sen-
tenza la Corte ribadisce che “l’ambiente è una materia di riparto della competenza 
legislativa tra Stato e Regioni […] un bene della vita, materiale e complesso, la cui 
disciplina comprende anche la tutela e la salvaguardia delle qualità e degli equili-
bri delle sue singole componenti […] occorre guardare all’ambiente come ‘sistema’ 
considerato nel suo aspetto dinamico quale realmente è e non soltanto dal punto 
di vista statico e astratto […] la potestà di disciplinare l’ambiente nella sua interez-
za è affi dato, in riferimento al riparto delle competenze tra Stato e Regioni, in via 
esclusiva allo Stato dall’art. 117 comma 2°, lettera s, della Costituzione, il quale, 
com’è noto, parla di ‘ambiente’ in termini generali e onnicomprensivi. E non è da 
trascurare che la norma costituzionale pone accanto alla parola ‘ambiente’ la parola 
‘ecosistema’ […] accanto al bene giuridico ambiente in senso unitario possono coe-
sistere altri beni giuridici aventi ad oggetto componenti o aspetti del bene ambiente 
ma concernenti interessi diversi giuridicamente tutelati […] si parla dell’ambiente 
come materia ‘trasversale’ nel senso che sullo stesso oggetto insistono interessi di-
versi: quello alla conservazione dell’ambiente e quelli inerenti alle sue utilizzazioni. 
In questi casi, la disciplina unitaria del bene complessivo ambiente, rimessa in via 
esclusiva allo Stato, viene a prevalere su quella dettata dalle Regioni o dalle Provin-
ce autonome in materie di competenza propria, ed in riferimento ad altri interessi 
[…] ciò comporta che la disciplina ambientale, che scaturisce dall’esercizio di una 
competenza esclusiva dello Stato investendo l’ambiente nel suo complesso, e quindi 
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che la conservazione) dei beni ambientali e culturali è di legislazio-
ne concorrente.

Il quadro è complicato ancora di più dal fatto che, come ha pre-
cisato la Corte Costituzionale con la sentenza n. 407/2002, “non 
tutti gli ambiti materiali specifi cati nel secondo comma dell’art. 117 
possono, in quanto tali, confi gurarsi come materia ‘in senso stretto’ 
poiché in alcuni casi si tratta più esattamente di competenze del le-
gislatore statale idonee ad investire una pluralità di materie” e nel 
caso si voglia ricollegare la materia in questione alla (sola) tutela 
dell’ambiente di legislazione esclusiva a ben guardare ciò risultereb-
be riduttivo, non solo per la complessità degli aspetti che apprezza-
bilmente confl uiscono nella materia ma anche per il fatto che, come 
la Corte Costituzionale tiene ad evidenziare, “l’evoluzione legislati-
va e la giurisprudenza costituzionale portano ad escludere che possa 
identifi carsi una materia in senso ‘tecnico’ qualifi cabile come ‘tute-
la dell’ambiente’ dal momento che non sembra confi gurabile come 
sfera di competenza statale rigorosamente circoscritta e delimitata, 
giacché al contrario essa investe e si intreccia inestricabilmente con 
altri interessi e competenze”. 

Nella materia in questione in cui confl uiscono vari interessi (e 
materie?) ragionevolmente si ritiene che le competenze del legislato-
re statale per la determinazione dei principi fondamentali in materia 
di beni e usi civici devono essere concorrenti con quelle regionali, at-
teso che la tutela dell’ambiente, quale valore costituzionale protetto, 
“entra nella materia in questione perché, essa in quanto tale, delinea 
una sorta di materia trasversale in ordine alla quale si manifestano 

anche in ciascuna sua parte, viene a funzionare come un limite alla disciplina che le 
Regioni e le Province autonome dettano in altre materie di loro competenza, per cui 
queste ultime non possono in alcun modo derogare o peggiorare il livello di tutela 
ambientale stabilito dallo Stato. Ciò conformemente a quanto affermato nella sen-
tenza n. 246 del 2006 secondo la quale la giurisprudenza costituzionale è costante 
nel senso di ritenere che la circostanza che una determinata disciplina sia ascrivibi-
le alla materia tutela dell’ambiente […] se certamente comporta il potere dello Sta-
to di dettare standard di protezione uniformi validi su tutto il territorio nazionale e 
non derogabili in senso peggiorativo da parte delle Regioni, non esclude affatto che 
le leggi regionali emanate nell’esercizio della potestà concorrente di cui all’art. 117, 
3° comma della Cost. o di quella residuale di cui all’art. 117, 4° comma, possono 
assumere tra i propri scopi anche fi nalità di tutela ambientale”. 
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competenze diverse che ben possono essere regionali, spettando al-
lo Stato le determinazioni che rispondono ad esigenze meritevoli di 
disciplina uniforme sull’intero territorio nazionale”.

Pertanto, si sente l’esigenza di uniformità nella disciplina della 
materia delle proprietà collettive e degli usi civici nella quale sono 
presenti beni primari come la salute, la tutela dell’ambiente e dun-
que si rende necessaria la fi ssazione da parte dello Stato di principi 
uniformi, lasciando libere le Regioni di dettare altre norme, di com-
pletamento.

Tale materia non risulta menzionata né nel vecchio né nel nuo-
vo art. 117 della Costituzione, mentre la materia “agricoltura e 
foreste”144 nel vecchio art. 117 faceva parte della legislazione con-
corrente nella quale generalmente si faceva rientrare la materia degli 
usi civici (che era considerata una submateria dell’agricoltura). 

La materia degli usi civici attualmente non risulta elencata tra 
le materie concorrenti; tuttavia, come sembra evidente, essa interfe-
risce con varie materie espressamente elencate, di competenza con-
corrente quali ad esempio: l’alimentazione (pensiamo al valore delle 
terre civiche coltivate con procedure secondo le regole della bioagri-
coltura o adibite a pascoli e ad allevamento di animali pregiati), la 
tutela della salute, la valorizzazione dei beni culturali e ambientali 
(e dunque promozione e organizzazione di attività culturali lì dove 
i luoghi lo consentono per le peculiari caratteristiche archeologiche, 
rurali, paesaggistiche, religiose, basti pensare al turismo culturale), 
il sostegno all’innovazione per i settori produttivi lì dove si svolgono 
attività conservative delle antiche tradizioni o si sperimentano for-
me alternative di sviluppo economico (ad es. i settori agroalimentari 
e attività di ricerca scientifi ca circa lo sfruttamento delle risorse na-
turali, ricerche di innovazioni tecnologiche per uno sviluppo ecoso-
stenibile), il governo del territorio, materia quanto mai ampia che 

144 La materia dell’agricoltura non è menzionata nel nuovo testo dell’art. 117 
della Costituzione, e il silenzio del riformatore in tal senso potrebbe essere interpre-
tato nel senso che l’agricoltura si è disgregata in altre materie “nominate” dal nuo-
vo art. 117 della Costituzione o che sia entrata nella competenza esclusiva delle re-
gioni in forza del criterio residuale a cui si riferisce lo stesso art. 117 Cost. allorché 
dice che spetta alle regioni la potestà in riferimento ad ogni materia non espressa-
mente riservata alla legislazione dello Stato.
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comprende nel suo ambito tutto ciò che sul territorio si fa e quindi 
inevitabilmente anche l’organizzazione, la sistemazione, la tutela di 
questi beni, la cui presenza inevitabilmente condiziona le scelte che 
in un modo o nell’altro riguardano il territorio regionale e locale in 
particolare.

Per la collocazione della materia ancora ci si domanda, tutta-
via, se essa vada considerata una materia autonoma o ancora possa 
far parte della materia agricoltura anche se ad essa non strettamen-
te unita. In questo caso, dal momento che l’agricoltura non è sta-
ta espressamente menzionata, si è ritenuto che, in forza del prin-
cipio residuale, la materia sia entrata a far parte della competenza 
esclusiva e/o residuale delle Regioni145 alle quali spetta appunto ogni 

145 Vediamo che nella versione precedente dell’art. 117 le regioni avevano 
una competenza legislativa soltanto nelle materie elencate, quella invece generale, 
c.d. residuale era riconosciuta allo Stato. In base al nuovo art. 117 abbiamo un ca-
povolgimento e all’infuori delle materie attribuite alla competenza esclusiva dello 
Stato (comma 2) e di quelle di competenza concorrente tra Stato e regioni (comma 
3) è lasciata “alle regioni la potestà legislativa in riferimento ad ogni materia non 
espressamente riservata alla legislazione dello Stato”. Per queste materie si è ritenu-
to che si tratti di una legislazione residuale (esclusiva) delle Regioni (anche se ciò 
è oggetto di contestazione) perché ci si domanda se è possibile comunque un inter-
vento statale legislativo, anche se in ambiti circoscritti, lì dove lo Stato “manifesti 
in qualche modo la necessità di soddisfare l’interesse nazionale” (G. CLEMENTE DI 
SAN LUCA, Principio di legalità, cit., p. 149 e ss.). Secondo l’A., infatti, “fra i criteri 
direttivi dettati dall’art. 1, comma 6, della legge n. 131 del 5.6.2003, c.d. La Log-
gia [intervenuta ad integrare ed attuare a livello primario la riforma operata dalla 
legge costituzionale n. 3 del 2001] al fi ne di predisporre i decreti legislativi ricogni-
tivi dei principi fondamentali nelle materie di cui al comma 3 dell’art. 117 fi gura la 
‘considerazione prioritaria’ delle disposizioni statali rilevanti per garantire l’unità 
giuridica ed economica, la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti 
i diritti civili e sociali (lettera b)” (p. 150). Vediamo che, stando ad una stretta in-
terpretazione del testo novellato, non può escludersi che “per le materie residuali” 
(di competenza regionale) “si ritenga ammissibile la stessa legislazione statale di 
principio di cui al comma 3 profi cuamente utilizzabile quale strumento di coordi-
namento delle diverse legislazioni regionali. Nulla impone infatti che la ‘legislazione 
dello Stato’ di cui parla il comma 4 (alla quale la materia non deve essere “espres-
samente riservata” per poter costituire oggetto della legislazione regionale residua-
le) sia soltanto quella ‘esclusiva’ di cui al comma 2 e non anche quella contenente 
la ‘determinazione dei principi fondamentali’ […] ad esso expressis verbis riservata 
‘dal comma 3’. Come a dire che anche siffatta ‘determinazione’ ben potrebbe con-
siderarsi (un’area se non proprio) lato sensu una ‘materia’ ‘espressamente riservata 
alla legislazione dello Stato’ e dunque sottratta in ogni caso all’ambito di possibile 
disciplina legislativa regionale” (p. 151). Dunque, allo Stato, anche nelle materie di 
competenza legislativa residuale delle regioni, sarebbe riservata la possibilità di in-
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materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato e 
di conseguenza si può ipotizzare che anche la materia degli usi ci-
vici e delle proprietà collettive, in quanto rientrante nella materia 
dell’agricoltura, rientrerebbe anch’essa nella competenza esclusiva 
delle Regioni di modo che ogni Regione può in tal caso, essere libera 
di defi nire con proprie regole e principi la materia.

E se la materia di cui ci occupa come d’altra parte l’agricoltura 
potrebbero, proprio per le diverse componenti che le caratterizza-
no, non essere considerate vere e proprie materie e confl uire in altre 
“espressamente nominate”146, tuttavia sembra più opportuno con-
siderare che la materia, se vogliamo considerarla una materia a sé 
stante, debba essere regolata dalla Regione mediante la sua funzione 
ordinatrice di tutela di tutto il territorio regionale; ma proprio le ine-
vitabili contraddizioni, le pressanti esigenze ed emergenze da risol-
vere che richiedono necessariamente un’unità di indirizzo uguale in 
tutto il paese, richiedono la necessità di una legge-quadro moderna, 
potremmo dire, che assicuri la certezza delle situazioni giuridiche, il 
regime delle legittimazioni e la pubblicità dei beni (la loro destina-

tervenire con determinazioni di principi fondamentali perché se il comma 4 avesse 
voluto, in riferimento alla legislazione residuale, considerarla esclusiva lo avrebbe 
detto, così come ha fatto quando lo ha espressamente sancito, in riferimento alla 
legislazione statale, al comma 2. Quindi, secondo l’A., “la disposizione del comma 
4 segnerebbe semplicemente l’ambito (residuale) ma non qualifi cherebbe anche il 
tipo (esclusiva) della legislazione regionale” (p. 152 e ss.).

146 C’è un’incertezza per quanto riguarda le materie innominate e dunque 
se le competenze riguardo a queste rientrano nell’ambito della competenza statale 
o regionale. “Dalla giurisprudenza costituzionale giunge l’indicazione secondo la 
quale anche le materie innominate che non sono espressamente assegnate alla com-
petenza esclusiva dello Stato o a quella concorrente di Stato e Regioni non devono 
per ciò stesso considerarsi di competenza residuale delle Regioni (Corte Cost. n. 
303 del 2003, secondo cui si tratta il più delle volte di ambiti di legislazione che non 
integrano una vera e propria materia ma si qualifi cano secondo l’oggetto al quale af-
feriscono e che pertanto possono essere ascritti di volta in volta a potestà legislative 
esclusive dello Stato o a potestà legislative concorrenti). Allo stesso modo, laddove 
compaiano interessi o fasci di rapporti riservati allo Stato, non si deve escludere la 
possibilità di rintracciare “competenze” diverse che ben possono essere regionali” 
(Corte Cost. 8-22.7.2004 n. 259). In tal senso C. BARBATI, G. ENDRICI, Territoriali-
tà positiva. Mercato, ambiente e poteri subnazionali, Il Mulino, Bologna, 2005, p. 
33, v. S. BARTOLE, Collaborazione e sussidiarietà nel nuovo ordine regionale (nota a 
Corte Cost. n. 303 del 2003), www.forumcostituzionale.it (forum on-line di Qua-
derni Costituzionali).
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zione); e contrariamente dunque all’idea che la materia possa appar-
tenere alla competenza esclusiva delle Regioni, proprio l’interferen-
za di questa con altre materie di legislazione concorrente e con l’am-
biente (esclusiva dello Stato) ci induce a ritenere che lo Stato debba 
dettare principi e regole affi nché determinati aspetti siano discipli-
nati con una disciplina uniforme sull’intero territorio.

Potremmo pertanto ipotizzare che la materia in questione vada 
inclusa nel governo del territorio, in riferimento al quale le compe-
tenze legislative statali e regionali “riguardano certamente un ma-
croconcetto o supersettore non ben delimitato o meglio una fi nalità 
generale il cui perseguimento è attribuito ai pubblici poteri e dunque 
l’ambito di esso è condizionato innanzitutto dalla defi nizione della 
nozione correlata all’individuazione dei diversi livelli e tipi di inte-
ressi147”. 

Il settore beni e usi civici (nel quale confl uiscono anche aspetti 
che riguardano le utilizzazioni del suolo e quindi utilizzazioni edifi -
catorie soprattutto se già avvenute) potrebbe rientrare nel governo 
del territorio, materia di cui è particolarmente diffi cile circoscrivere 
l’oggetto e nella quale si fa rientrare anche l’urbanistica (prima rego-
lamentazione del solo assetto ed espansione dei centri abitati) e che 
ora va intesa come regolamentazione dell’assetto dell’intero territo-
rio (regionale) nel quale confl uiscono i più vari interessi e valori tra 
i quali determinante è quello paesaggistico; ciò comporta, da parte 
delle Regioni, il dovere di predisporre una serie di piani che hanno 
in comune l’obiettivo di organizzare il territorio, ma anche difender-
lo, e dunque piani attraverso i quali (soprattutto quelli di coordina-
mento) si deve (anche se non è sempre facile) necessariamente rag-
giungere un equilibrio tra le tante complessità presenti sul territorio 
mediando tra vecchie e nuove domande sociali.

147 Così S. AMOROSINO, Il governo del territorio “tra Stato, Regione ed Enti 
locali”, cit., p. 55 e ss. La materia governo del territorio è una materia molto vasta 
in cui dunque confl uiscono vari settori; in esso va ricompresa anche l’urbanistica 
che comprende tutti gli aspetti concernenti l’assetto e l’utilizzazione del territorio, 
materia che non è espressamente menzionata tra le materie concorrenti ma è ricon-
ducibile al governo del territorio; essa, come osserva l’A., comprende la “disciplina 
riguardante gli usi e le trasformazioni del suolo ma, in senso più ampio e sostanzia-
le, l’insieme delle attività coordinate aventi incidenza sullo Stato e sugli equilibri 
del territorio, volte alla promozione del sistema locale” (cit., p. 61 e ss.).
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Ciò naturalmente costringe spesso il legislatore (regionale) a un 
continuo e necessario adattamento delle norme giuridiche a sempre 
nuovi obiettivi e alle concrete fi nalità (ed emergenze) che di volta 
in volta sono perseguite dai pubblici poteri, sempre più spesso con 
l’intervento dei privati. 

Dunque, per la Regione si tratta di intervenire con una serie di 
piani (integrati) di riqualifi cazione urbana, di riqualifi cazione per lo 
sviluppo sostenibile, delle aree degradate, progetti urbani, patti ter-
ritoriali e contratti d’area, ma anche progetti per sviluppare gli ATO 
(Ambiti territoriali ottimali).

Questi hanno tutti come obiettivo la trasformazione, la riquali-
fi cazione e l’organizzazione nonché la difesa del territorio e quindi 
una serie di interventi che devono “sostenere” il territorio.

Per quanto riguarda i beni civici lì dove si deve intervenire in 
qualche modo sul territorio non si può disconoscere che essi non 
rappresentano uno ostacolo da rimuovere ma un valore da difende-
re e che possono condizionare lo sviluppo e dunque l’economia di 
un territorio. 

La loro presenza infatti condiziona non solo la pianifi cazione 
regionale generale (piani di sviluppo territoriali e/o territoriali pae-
sistici) ma anche quelli di settore (PRAE, progetti di infrastrutture o 
di altro tipo, progetti di intervento per la sistemazione di particola-
ri aree, ad esempio di riqualifi cazione, ecc.) e dunque indipendente-
mente dal fatto che vada inserita tra le materie concorrenti o esclu-
sive delle regioni non c’è dubbio che i beni in questione risentiranno 
della politica che ciascuna Regione imprimerà al proprio territorio; 
proprio per la qual cosa essi devono essere “sistemati” e comunque 
“raccordati” necessariamente ai progetti e ai programmi sia nell’am-
bito delle pianifi cazioni generali che in quelle di settore. Infatti que-
ste ultime sono volte a favorire lo sviluppo di determinate zone e 
quindi a favorire determinate attività che possono interessare anche 
i beni civici secondo una logica che si va oggi sempre più orientando 
all’uso piuttosto che allo sfruttamento del territorio.

La loro presenza si fa sentire soprattutto lì dove si tratta di do-
ver localizzare attività economiche e/o culturali (settore turistico e 
terziario) previste da leggi o singole norme di settore e dunque al-
lorché si eseguano scelte politiche che sono volte allo sfruttamento 
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produttivo e allo sviluppo di una determinata parte del territorio e 
si fa sentire soprattutto lì dove è evidente la necessità di accordi e 
raccordi che consentono l’utile coordinamento tra scelte in cui sono 
coinvolti interessi di vario tipo, in particolare quelli urbanistici.

La materia dei beni civici come anche l’urbanistica non viene 
nominata espressamente tra le materie concorrenti (e per questo, 
come già detto, la si vorrebbe far rientrare a sua volta nella legisla-
zione esclusiva delle Regioni) può essere invece – in base alle consi-
derazioni su evidenziate – fatta rientrare ragionevolmente in quella 
che il testo costituzionale indica come governo del territorio. 

L’organizzazione e la regolamentazione delle terre civiche (che 
non rientra strettamente nella materia dell’urbanistica ma, come già 
detto, incide su un ordinato assetto del territorio) è molto determi-
nante poiché tali spazi possono rappresentare un fattore di equili-
brio non solo in relazione al territorio propriamente locale ma anche 
a quello regionale.

Per la conservazione, la valorizzazione e la normativizzazione di 
tali entità giuridiche è necessario un dialogo tra la Regione e gli en-
ti locali e tra questi e le collettività di appartenenza (poiché, non di-
mentichiamolo, si tratta di diritti che non si prescrivono e che hanno 
assolto nel tempo a funzioni fondamentali.)

Ogni scelta normativa (regionale) dovrebbe passare attraverso 
un’attenta valutazione delle risorse e degli interessi presenti sui ter-
ritori specifi ci oggetto di dominio e di esercizio di usi civici, di cui 
sono portatori gli enti locali, amministratori vicini ai cittadini, testi-
moni e conoscitori delle realtà locali e delle collettività ivi insediate.

Ora, posto che abbiamo una molteplicità di funzioni che rientrano 
nella dizione “governo del territorio” che appartengono sia alla 
competenza regionale (legislativa, regolamentare e amministrativa) 
sia anche alla competenza (regolamentare e amministrativa) degli 
enti locali (poiché questi sono enti a fi nalità generali dotati di una 
grande autonomia politico-amministrativa) e dal momento che, come 
ben sappiamo, la concreta allocazione delle competenze avviene in 
base ai principi di adeguatezza, differenziazione e sussidiarietà e dal 
momento che occorre di volta in volta, allorché si determinano le 
competenze, che ci sia la concreta valutazione circa l’importanza 
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e la complessità degli interessi da soddisfare e ci sia la struttura 
necessaria per assolverli, e ancora dal momento che possono crearsi 
situazioni di antagonismo e quindi confl ittualità tra competenze, 
sembra opportuno che un livello di governo superiore (lo Stato) 
sistemi normativamente la materia (principi), lasciando un ampio 
spazio148 alle normative regionali che necessariamente devono tener 

148 Si sente, pur nell’ambito dell’autonomia normativa regionale, la necessità 
che esso sia orientato alla “qualità della normazione”: v. D. MONE, Politiche pubbli-
che regolazione e mercato, in «Rassegna di Dir. Pubbl. Europeo», a cura di A. Lu-
carelli, ESI, anno V, n. 1, 2006, p. 183 e ss., secondo cui “il problema della qualità 
della regolazione è come riuscire ad avere ordinamenti che garantiscano adeguata-
mente diritti, libertà, interessi legittimi dei cittadini, singoli o organizzati, e inte-
ressi della collettività, nel contempo imponendo il minor livello possibile di costi 
da regolazione e di oneri burocratici, la maggiore possibile trasparenza e facilità di 
accesso alla conoscenza della legislazione. Questo è […] l’obiettivo di una politica 
della qualità della regolazione”. In realtà l’obiettivo è di garantire una normativa 
“semplice”, ossia chiara, certa, ma soprattutto “leggera”. Secondo l’A. “Da un’ana-
lisi della normativa in materia di qualità della regolazione predisposta a livello sta-
tale soprattutto a seguito della legge n. 229/2003 nonché dalla constatazione dello 
stato della legislazione del nostro Paese, non sembra risultare un sistema in grado di 
garantire un livello adeguato”. Dai principi elaborati dall’OCSE e da quelli ricavabili 
dall’ordinamento comunitario si ricava che si deve accordare in campo normativo 
preferenza ai principi di deregolazione, autoregolazione, principio di sussidiarietà, 
principio di proporzionalità. “Occorrerebbe predisporre in ogni regione una nor-
mativa volta a garantire ‘la qualità della normazione’: tanto di quella pregressa ri-
spetto alla riforma del Titolo V che richiederebbe interventi di semplifi cazione, che 
di quella successiva, ossia di quella adottata nel rispetto delle nuove competenze 
normative regionali […]. In relazione alla qualità della normazione non vige alcuna 
disposizione normativa statale che vincoli le Regioni: esse cioè non sono obbligate 
a predisporre analisi o ad attenersi a regole inerenti la qualità dei testi normativi. 
Esistono manuali di drafting ma non è sancita l’obbligatorietà […]. La nozione di 
qualità in relazione alla regolazione ha un profi lo normale ed un profi lo sostanziale: 
il primo riguarda ‘elementi tecnici’ caratterizzanti un testo normativo quali la sua 
chiarezza e la sua conformità all’ordinamento giuridico nel quale si inserisce, il se-
condo attiene al contenuto della regolazione. Pertanto una produzione normativa 
– circoscrivendo il discorso a norme economico-sociali – sembra valutabile positi-
vamente, sotto il profi lo qualitativo sostanziale, quando sia soddisfatto l’interesse 
dei diversi soggetti cui essa si rivolge: in tali casi, generalmente, gli imprenditori da 
un lato, la società, nel suo complesso dall’altro […] per garantire la qualità norma-
tiva bisognerà predisporre sistemi in grado di identifi care i diversi interessi coin-
volti dalla stessa e di bilanciarli […]. La qualità è garantita anche da una maggiore 
vicinanza tra istituzioni politiche e popolo […] dall’effettiva rappresentatività del 
popolo da parte delle istituzioni politiche titolari di potere normativo (in tal caso) 
[…] sarebbe garantita una produzione normativa qualitativamente adeguata perché 
rispondente agli interessi di tutti i destinatari, naturalmente a seguito di un’opera-
zione di bilanciamento. Al di là delle singole esperienze regionali andrebbe chiarita 
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conto delle istanze che provengono dalle autonomie locali attraverso 
i propri rappresentanti; che, soprattutto per quanto riguarda le 
proprietà collettive e gli usi civici, sono i rappresentanti degli interessi 
strettamente locali e soprattutto conoscitori del proprio territorio.

Certo che, allorché si tratta di dover gestire operativamente at-
traverso competenze incrociate, a rete, interventi che hanno ad og-
getto degli spazi ben delimitati e circoscritti (come sono ad esempio 
le zone gravate dagli usi civici), si possono determinare confl ittualità 
tra Regioni e anche tra Comuni perché determinate scelte normative 
(legislative e regolamentari) possono incidere su interessi presenti 
in altre parti del territorio. Di qui la necessità di creare intese e patti 
soprattutto lì dove i demani civici si estendono fi no a comprendere 
territori di più comuni. 

Se il legislatore ha mancato di nominare la materia in questio-
ne, come d’altra parte la stessa urbanistica, non per questo si deve 
farla rientrare nella competenza esclusiva della Regione: questa, per 
la forte capacità di incidenza sul territorio che hanno le terre civi-

l’indubbia rilevanza della qualità normativa ai fi ni dello sviluppo degli enti regionali 
e l’utilità di costruire un sistema o un processo di valutazione della normazione ex 
ante ed ex post in ognuno di essi, sia a livello di Consiglio Regionale che di Giunta”. 
Vediamo che non solo per le leggi statali ma anche regionali, si rivela utile la predi-
sposizione di strumenti di analisi ex ante ed ex post quali quelle predisposte da fonti 
normative statali per il livello governativo e parlamentare e va tenuto conto anche 
delle esperienze di alcune Regioni “pioniere in tale campo che si sono dotate di stru-
menti di analisi della qualità degli atti normativi ponendo in essere, in analogia con 
le esperienze statali, specifi che analisi ex ante e addirittura, in anticipo rispetto alle 
strutture statali, analisi ex post (tra quelle più impegnate su questo versante ad es. 
Basilicata, Toscana, Piemonte, Lombardia, Veneto, Emilia-Romagna, Marche, Mo-
lise) alcune delle quali hanno provveduto a fasi di sperimentazione dell’analisi di 
impatto della regolazione. v. ad es. legge Reg. Basilicata n. 19 del 17.4.2001 e legge 
Reg. Lombardia n. 1/2005” (D. MONE, cit., p. 188 ss.).

Con la riforma del Titolo V e la rivalutazione del ruolo della Regione e quin-
di con le competenze normative “generali” che le sono state attribuite e in seguito 
all’ampliamento delle materie sembra che il problema della qualità della normazio-
ne a livello regionale si rivela particolarmente determinante per il fatto che essa può 
costituire “il presupposto essenziale al successo economico sociale di un ordina-
mento regionale: infatti potrebbero contribuire ad attrarre investimenti, a valoriz-
zare le libertà di impresa, le potenzialità locali, di conseguenza a favorire lo svilup-
po sociale della comunità di riferimento. La predisposizione di processi a sostegno 
della qualità normativa delle Regioni potrebbe costituire un fattore concorrenziale 
fra le stesse”. Sul punto v. S. CASSESE, L’arena pubblica: nuovi paradigmi per lo Sta-
to, in «Riv. Trim. Dir. Pubbli.», 2001 p. 601 e ss. 
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che e per il fatto che condizionano interessi che vanno oltre l’ambito 
spaziale di una singola regione, va ricompresa nella più ampia ma-
teria del governo del territorio anche in considerazione della neces-
sità della valorizzazione di questi beni dal punto di vista naturale e 
culturale, della possibilità che siano al centro di attività economiche 
anche rilevanti purché compatibili col rispetto per l’ambiente e della 
possibilità di poter, in caso di mutamenti di destinazione, subire tra-
sformazioni riguardo agli aspetti originari.

13.  Terre civiche e disuguaglianze… non sostenibili

I beni civici, per i quali il binomio “tutela-valorizzazione” sem-
bra imprescindibile, presentano aspetti che li fanno rientrare sia tra 
i beni culturali sia tra quelli paesaggistici e quindi sono beni con en-
trambe le caratteristiche; sembra che la loro valorizzazione sia an-
che e soprattutto appannaggio della Regione, interpretando in tal 
senso il Codice dei beni culturali. E si rivelano utili decisioni orienta-
te in senso bivalente non in antitesi come sarebbe se la tutela (stata-
le) prevalesse sulla valorizzazione (regionale). Per essi sembrerebbe 
indispensabile una tutela (statale) unitaria149 con la quale dovranno 

149 E questo in un ordinamento in cui nella tutela e valorizzazione dei beni 
pubblici sono coinvolti in modo cooperativo anche gli enti territoriali minori. Ab-
biamo un ordinamento in cui all’attività di tutela dei beni possono partecipare a 
seconda delle loro capacità le Regioni e gli enti locali e un ordinamento in cui c’è 
molto spazio per la differenziazione e dove nelle “forme di cooperazione nella tutela 
e valorizzazione assumono vesti organizzative di qualche rilievo: istituti di ricerca, 
società per i beni culturali, fondazioni” (P. LAZZARA, Intervento in Le disuguaglian-
ze sostenibili nei sistemi autonomistici e multilivello, a cura di F. Astone, M. Cal-
darera, F. Manganaro, A. Romano Tassone, F. Saitta, Giappichelli, Torino, 2006, p. 
135). In particolare, come giustamente rileva l’A., abbiamo “un sistema fortemen-
te accentrato, ma con margini amplissimi di differenziazione regionale in relazione 
alle capacità di ciascun ente. Questi margini di differenziazione si collegano – con 
riferimento alla tutela – alla proprietà dei beni. Si vede benissimo che il legislatore 
usa una particolare cautela quando il bene culturale è nella disponibilità degli enti 
minori: in questo caso tende a coinvolgere nell’attività di tutela lo stesso ente pro-
prietario. Si può arrivare ad una defi nizione di tutela e valorizzazione fondata sul 
concetto di livello essenziale che compete allo Stato defi nire e realizzare. Tutto ciò 
che va oltre questo nucleo minimo e, cioè, tutte le azioni positive, certamente pos-
sono essere realizzate” (pp. 135-136). Per i beni civici, come per gli altri beni (ad 
es. culturali), deve essere previsto un punto di equilibrio tra esigenze di tutela e de-
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essere compatibili i singoli indirizzi legislativi che le singole leggi 
regionali riterranno poi di prendere così da permettere che nell’am-
bito di ciascuna Regione si realizzi la programmazione di sviluppo 
locale.

Una tutela unitaria, quindi, non ostacola le “libertà” e le impren-
ditorie che saranno predisposte per fi nanziare attività che consenta-
no di sviluppare al meglio le peculiarità di questi beni nell’ambito 
delle singole Regioni e dei Comuni ma eviterebbe eventuali disugua-
glianze150 che si verrebbero inevitabilmente, senza una legislazione 
statale di riferimento151, a creare tra regione e regione, perché – co-
me già ricordato – parliamo di beni di rilevanza ambientale e pae-
saggistica.

La tutela che viene data attraverso una legge di principio presup-
pone che – come ricorda la dottrina e come d’altra parte è stato evi-
denziato nella nota sentenza della Corte Costituzionale n. 303/2003 
– dopo la riforma del Titolo V nei rapporti tra Stato e Regioni si è 
andato delineando un modello caratterizzato dalla fl essibilità nel-
la quale, secondo la Corte, possono essere presenti e garantite sia 

siderio di sfruttamento economico che deve essere fuori dalla disponibilità regiona-
le ed è un equilibrio che la comunità statale deve segnare nella sede parlamentare. 
Sul punto v. P. LAZZARA, Intervento in Le disuguaglianze sostenibili nei sistemi au-
tonomistici e multilivello, cit. 

150 Vediamo che “il versante della differenziazione normativa è quello che ha 
maggiormente catalizzato l’attenzione del dibattito dottrinario. È facile individuar-
ne la ragione: tale forma di differenziazione pone in modo diretto e palese dinanzi 
alla esigenza di valutare ‘fi no a che punto l’aspirazione alla diversità […] sia auspi-
cabile e perseguibile e quando invece rischi di compromettere i valori su cui si fon-
da il sistema, divenendone fattore di instabilità e magari di disgregazione’” (V. MO-
LASCHI, Le disuguaglianze sostenibili nella sanità, in F. ASTONE et al. [a cura di], Le 
disuguaglianze sostenibili, cit., p. 4 ss.). Se è vero infatti che il rafforzamento (del 
pluralismo e) delle autonomie implica un’accettazione strutturale della possibilità 
di un certo “tasso di disuguaglianza” sul territorio, è vero anche che esso pone un 
problema: quello dell’individuazione del livello di “disuguaglianza sostenibile” (D. 
D’ORSOGNA, Principio di uguaglianza e differenziazioni nella disciplina delle auto-
nomie territoriali, in F. ASTONE, M. CALDARERA, F. MANGANARO, A. ROMANO TASSONE, 
F. SAITTA (a cura di), Principi generali del diritto amministrativo ed autonomie ter-
ritoriali, Giappichelli, Torino, 2007, p. 20. 

151 Cfr. G. CAIA, Il problema del limite dell’interesse nazionale nel nuovo or-
dinamento, in AIPDA Annuario 2002, Milano 2003.
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le istanze autonomistiche152, sia le esigenze di unità ed indivisibilità 
dell’ordinamento153. 

152 Rifl ettendo sul dibattito che si è aperto dopo la riforma, vediamo che a 
prescindere dal valore effettivo che viene dato al principio di sussidiarietà e alle nuo-
ve funzioni che sono state assegnate al Comune e agli Enti locali, “essa sembra dive-
nire luogo e occasione di confronto tra due opposte visioni dello Stato, l’una atten-
ta a mantenere residui spazi di sovranità; l’altra a un nuovo sperimentalismo, nella 
direzione di un federalismo che talora risulta permeato da istanze municipalistiche 
e localistiche” (L. BENVENUTI, Note a margine del Titolo V “rifl essioni sul cambia-
mento”, in Studi in onore di G. Berti, cit., tomo I, p. 333.) L’A. si domanda “quale 
sia il ruolo da assegnare allo Stato: quello di primus inter pares, ovvero quello più 
pregnante di artefi ce attivo della funzione di raccordo con il sistema delle autono-
mie? A tutto ciò l’ordinamento non sembra dare risposta e l’interprete si trova solo 
di fronte a se stesso con il peso di esplicitare i presupposti di merito che dovrebbero 
essere alla base delle proprie scelte di natura dogmatica. Ed esso potrà accentuare 
il ruolo di autogoverno della regione, ove in ipotesi acceda a una visione della glo-
balizzazione incentrata sulla tendenziale valorizzazione della portata transnazionale 
del sistema delle autonomie, e sul progressivo superamento di quei valori di sovra-
nità che pur sempre possono esprimere l’ingerenza degli Stati nei confronti dei cit-
tadini” (p. 336 e ss.). 

153 Vediamo che nell’intenzione del legislatore costituzionale del 1948 “le leg-
gi cornice dovevano rappresentare il punto di equilibrio tra le esigenze dell’autono-
mia e quelle di unità dello Stato. Evitando un indiscriminato appiattimento della le-
gislazione regionale […] le leggi cornice postulano un’opera di contemperamento 
delle esigenze dell’autonomia con quelle dell’uniformità (avendo) istituzionalmente 
un carattere dinamico e la caratteristica di evolversi nel tempo, di seguire i muta-
menti sociali, politici, economici, e quindi di permettere allo Stato un costante ade-
guamento della sua legislazione” (F. ROVERSI-MONACO, La legislazione di cornice, in 
Potere statale e riforma regionale, a cura di V. Zanone, Bologna, 1976, p. 32 ss.). 
C’è da dire che il quadro istituzionale italiano attualmente non si presenta “compiu-
to e adeguato in quanto è contrassegnato da un lato, da esigenze costituzionali che 
postulano la defi nizione di un insieme di regole, procedure e strumenti e, dall’altro, 
dalla mancata approvazione di leggi volte a soddisfare queste esigenze. Il problema 
non nasce nel 2001 ma la riforma del Titolo V lo ha reso di primaria evidenza” (L. 
VANDELLI, La repubblica delle autonomie nella giurisprudenza costituzionale, a cura 
di A. Pioggia, L. Vandelli, Il Mulino, Bologna, 2006, p. 40). Secondo l’A. “un mu-
tamento così incisivo e innovativo richiedeva un’attenta gestione e uno sviluppo di 
un’azione coerente, anzitutto sul piano legislativo, adottando la normativa impre-
scindibile per il funzionamento del sistema. Un disegno riformatore che si propones-
se di conferire una nuova chiarezza e funzionalità alla distribuzione di competenze 
tra i diversi livelli territoriali” “non potrebbe prescindere (…anzi prendere le mos-
se) dall’approvazione delle leggi necessarie per defi nire le competenze e il quadro 
di regole unifi canti richieste (e mai adottate) dal vigente sistema costituzionale: da 
quelle sui principi fondamentali nelle materie concorrenti (quali la tutela della salu-
te o il governo del territorio) all’attuazione dell’art. 119 Cost. sull’autonomia fi nan-
ziaria regionale e locale; dalla determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni 
concernenti diritti civili e sociali alle regole unifi canti che, in altri ambiti riservati al-
la competenza dello Stato, incidono trasversalmente sull’esercizio delle competenze 
regionali (si pensi, ad esempio, al regime della concorrenza); sino all’adeguamento 
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E dunque, per i diritti civici collettivi154 in particolare (che han-
no un rilievo generale) è necessaria una tutela di principi155; basti 
pensare che per quelli civili e sociali, in seguito al Titolo V della Co-
stituzione, abbiamo una costituzionalizzazione dei livelli “essenzia-
li” alla lettera m dell’art. 117, comma 2, ed anche all’art. 120, com-
ma 2, in tema di poteri sostitutivi156; è previsto costituzionalmente 

del Testo Unico sulle autonomie locali e alla determinazione delle funzioni fonda-
mentali di comuni, province e città metropolitane” (p. 41). 

154  “I beni in proprietà collettiva sono mezzi per l’esplicazione di diritti fon-
damentali in più di un caso […]. In generale i beni sono sempre più regolati non 
tanto in sé o in quanto si realizzino su di essi diritti reali, ma in quanto permettono 
l’esplicarsi di attività” (S. CASSESE, L’arena pubblica: nuovi paradigmi per lo Stato, 
cit., p. 155).

155 Occorre in effetti tutelare situazioni soggettive per le quali sono necessa-
rie regole di principio. Esse rappresentano “per ogni materia o settore di essa i pun-
ti essenziali, basilari, istituzionali che devono essere rapportati essenzialmente alle 
situazioni giuridiche soggettive. Gli altri aspetti (organizzazione, competenze) so-
no tutti subordinati alla considerazione delle situazioni soggettive, e ciò comporta 
che le regole di principio devono essere redatte tenendo conto delle fi nalità che es-
se intendono perseguire. Tali fi nalità devono essere collegate con i limiti e stabilite 
dalle regole di principio e quindi solo una regola di principio stabilita dal legislato-
re statale indica una particolare fi nalità, non vi può essere un’opposta e contraria 
fi nalità stabilita in un regolamento locale da un Comune o da una Provincia. Le re-
gole di principio non sono più isolate ma sono inserite come in una rete”, V. ITALIA, 
Regole di principio e regole di piano, Giuffrè, Milano, 2006, p. 169 e ss. Inoltre, 
secondo l’A., “la regola di principio stabilita dal legislatore statale dovrà fi ssare li-
velli essenziali […]. La determinazione delle regole di principio dovrà tenere conto 
delle precedenti regole di principio delle norme costituzionali e tra queste dei prin-
cipi costituzionali. Lo stesso meccanismo […] si ripropone per le leggi di principio 
stabilite dal legislatore nazionale nonché per le norme di principio stabilite dal le-
gislatore locale nell’ambito della normazione statutaria. Le fi nalità delle regole giu-
ridiche, specie delle regole di principio, costituiscono come un collante, che tende 
a tenere assieme ciò che, a prima vista, potrebbe sembrare una frammentazione”. 
In particolare, “il limite della regola di principio stabilita dal legislatore è un limite 
di contenuto di una materia delle sue prescrizioni, di ciò che si può fare o non fare 
(vietare o permettere) e non riguarda la generalità o il dettaglio della disciplina del-
la materia stessa. Tale divieto o permesso del contenuto del principio vale non sol-
tanto per il legislazione regionale ma anche nei confronti del legislatore statutario o 
regolamentare locale. E ciò vale pure per le regole di principio stabilite da parte del 
legislatore regionale nei confronti del legislatore statutario o regolamentare locale, 
per quella materia dove la Regione appare dotata di legislazione esclusiva ed anche 
per il legislatore statutario locale nei confronti delle norme regolamentari locali ap-
partenenti allo stesso ente” (p. 168). 

156 Tra le ipotesi che legittimano l’intervento sostitutivo del Governo (art. 
120 Cost.) abbiamo “la tutela dell’unità giuridica o dell’unità economica e in par-
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che il legislatore statale individui livelli essenziali e uniformi nei sin-
goli ambiti materiali (assistenza, sanità, istruzione) e ciò costituisce 
un limite alle potestà normative regionali157. 

La competenza esclusiva ex lettera m consente al legislatore sta-
tale d’altra parte, come precisato dalla Corte Costituzionale nella 
sentenza n. 88 del 27.3.2003, uno strumento per “garantire il man-
tenimento di un’adeguata uniformità di trattamento sul piano dei di-
ritti di tutti i soggetti…”158, inoltre non bisogna dimenticare che la 
nostra democrazia che si coniuga col rispetto delle autonomie di tut-
ti i soggetti che compongono l’ordinamento implica che siano garan-
titi e rispettati i principi fondamentali159 dello Stato, che ci sia dun-

ticolare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e 
sociali”.

157 “È opinione pacifi ca che i cataloghi costituzionali dei diritti e delle liber-
tà costituiscano (o riconoscano) in capo ai consociati una vasta gamma di situazio-
ni e posizioni giuridiche, che vanno dai diritti soggettivi veri e propri a fi gure cui è 
annessa una tutela meno completa e diretta. Comunque si voglia impostare la que-
stione della garanzia costituzionale dei diritti soggettivi, resta il fatto che scopo di 
questi cataloghi è appunto quello di stabilire un livello inderogabile di garanzia dei 
diritti che deve in ogni caso essere assicurato dalla Repubblica […]. Naturalmente, 
nulla vieta ai pubblici poteri di intensifi care la tutela dei diritti costituzionalmen-
te garantiti al di là delle previsioni della Legge fondamentale, o anche di aggiun-
gere nuovi diritti mediante leggi ordinarie” (E. BALBONI, Livelli essenziali dei dirit-
ti e principio di eguaglianza, in Studi in onore di G. Berti, tomo I, Jovene, Napoli, 
2005, p. 299 e ss.).

158 La competenza esclusiva ex lettera m) “attribuisce al legislatore statale un 
fondamentale strumento per garantire il mantenimento di una adeguata uniformità 
di trattamento sul piano dei diritti di tutti i soggetti […]. La conseguente forte inci-
denza sull’esercizio delle funzioni nelle materie assegnate alle competenze legisla-
tive ed amministrative delle Regioni e delle Province autonome impone evidente-
mente che queste scelte, almeno nelle loro linee generali, siano operate dallo Stato 
con legge, che dovrà inoltre determinare adeguate procedure e precisi atti formali 
per procedere alle specifi cazioni ed articolazioni ulteriori che si rendano necessarie 
nei vari settori” (E. BALBONI, Livelli essenziali dei diritti e principio di eguaglianza, 
cit., p. 294 e ss.).

159 Sappiamo, come la dottrina pone in evidenza, che il sistema, così come 
concepito dal costituente (del 1948) e mai attuato, era caratterizzato dal fatto che 
l’unitarietà era coniugata alla fl essibilità e all’innovazione. Tale sistema peraltro 
non è stato mai attuato ed in particolare c’è da dire che la necessità di principi uni-
formi e di regole statali oggi si impone poiché “in vari casi anzi la regola statale è 
il punto di equilibrio tra contrapposte esigenze (ad esempio tra tutela ambientale, 
tutela della salute, ricerca), intervento uniformatore non compatibile con la fl essi-
bilità introdotta da diverse regole regionali” (L. VANDELLI, La repubblica delle auto-
nomie nella giurisprudenza costituzionale, cit., p. 26). In particolare vediamo che 
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que da parte di esso una funzione di indirizzo e coordinamento160, 

“la delimitazione delle aree di competenza tra legislazione statale e legislazione re-
gionale risulta condizionata dal fatto che varie delle voci incluse nell’elenco conte-
nuto nel comma 2 dell’art. 117 Cost. indicano in realtà, non le materie, non l’ogget-
to della competenza ma “gli scopi che mediante esse vanno perseguiti” (p. 27). “La 
dottrina in questi anni ha posto in rilievo la complessità di relazioni tra fonti statali 
e fonti regionali, sottolineando che ‘la competenza di una fonte non comporta ne-
cessariamente una riserva di disciplina alla fonte medesima’ e che, dunque, “la com-
petenza può essere compatibile con la concorrenza di altra fonte”, smentendo ogni 
ipotesi di ripartizione rigida; o che, per altro verso, tra di essi si confi gura “un in-
treccio indissolubile tra competenza e gerarchia” (p. 39). Sembra utile riportare an-
cora alcune rifl essioni dell’A.: “questa riforma – al di là di specifi ci difetti e lacune, 
che certamente non mancavano – prefi gurava una svolta di grande rilievo e com-
plessità per gli assetti costituzionali del nostro paese, delineando nuovi equilibri tra 
unitarietà dei diritti (sottolineata dai livelli essenziali delle prestazioni che si radica-
no nei principi della parte I della Costituzione) autonomia (rafforzata dalla valoriz-
zazione del ruolo delle regioni, nell’esercizio della legislazione e di quello degli enti 
locali, nell’esercizio delle funzioni amministrative) coordinamento […] solidarietà 
(ben evidenziata, in particolare, dal principio di perequazione)” (p. 41). C’è l’esi-
genza dunque di avere criteri obiettivi “nuclei essenziali del contenuto normativo” 
di ciascuna materia in quanto, come evidenzia l’A., talvolta non si riserva allo Stato 
solo una materia quanto il contemperamento tra i diversi interessi coinvolti. Infatti, 
“l’inclusione nell’area di competenza concorrente di materie di grande importanza 
– talora ridisegnate, rispetto all’esperienza precedente, come nel caso della tutela 
della salute o del governo del territorio; talora del tutto nuove, come l’istruzione o 
le professioni – ha conferito un rilievo centrale […] alla ‘determinazione dei prin-
cipi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato’” (art. 117, comma 3). Sul-
la natura e i criteri di questi principi, la Corte Costituzionale ha dato indicazioni 
di notevole rilievo contrassegnandoli come “criteri obiettivi” (sentenze 181/206 e 
390/2004) o come “nuclei essenziali del contenuto normativo” di ciascuna materia: 
nuclei che devono (dovrebbero) lasciare comunque alle regioni un adeguato spa-
zio per le scelte degli strumenti concreti più adeguati per perseguire gli obiettivi in-
dicati (sentenza n. 87/2006 e 196/2004; prima della riforma ad esempio sentenza 
n. 482/1995) e che – a differenza delle norme generali – “pur sorretti da esigenze 
unitarie non esauriscono in se stessi la loro operatività, ma informano altre norme” 
(p. 28). Vediamo in particolare che “la Corte Costituzionale ha respinto ogni lettu-
ra della Costituzione che tendesse a limitare rigidamente l’attività unifi cante dello 
Stato alle sole materie espressamente attribuitegli in potestà esclusiva; a circondare 
le competenze legislative delle regioni di garanzie comunque insormontabili; a non 
considerare le istanze unitarie che giustifi cano, a determinate condizioni di garan-
zia di più ampi poteri partecipativi e decisionali delle istanze autonomistiche, una 
deroga alla normale ripartizione delle competenze” (p. 32). 

160 Per la verità, nel nuovo testo costituzionale manca un accenno alla funzio-
ne di indirizzo e coordinamento. Tuttavia, è quasi unanimemente riconosciuto che 
non è venuto meno il presupposto su cui essa si basava, come ha ritenuto d’altra 
parte la giurisprudenza della Corte Costituzionale in quanto devono essere soddi-
sfatte le esigenze di carattere unitario che trovano riconoscimento formale nell’art. 
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nella realizzazione degli interessi nazionali che sono espressione del-
la sua unità e indivisibilità.

Occorre quindi che lo Stato stabilisca in ogni materia dei para-
metri e criteri minimi appunto essenziali che siano idonei a confor-
mare le situazioni soggettive161. E soprattutto il fatto che ci si trovi 

5 della Costituzione. Quindi, per quanto riguarda la tutela dei diritti, il legislatore 
ha cancellato le vecchie disposizioni “sostituendole con altre che non fossero la tra-
duzione in termini pratici della supremazia dello Stato sulle Regioni come avrebbe 
voluto un impianto gerarchico in cui alla sommità vi erano gli interessi politici dello 
Stato […]. Infatti, nel nuovo ordinamento repubblicano non ci troviamo di fronte a 
un sistema improntato alla rigida separazione degli enti più accentuato e garantito 
di quello previsto dalla Costituzione del 48, né tantomeno di fronte a un sistema di 
relazioni unifi canti derivante dall’applicazione di un criterio gerarchico di sovrap-
posizione dello Stato alle Regioni e alle altre istituzioni locali” (A. PIRAINO, F. TERE-
SI, La riforma del rapporto regione-istituzioni locali. Gli strumenti di raccordo alla 
luce dei nuovi indirizzi costituzionali, Rubbettino, Catanzaro, 2004, p. 16); ma ci 
troviamo di fronte ad un ordinamento caratterizzato dalla complessità, dalla fl essi-
bilità, dal rafforzamento delle autonomie degli enti territoriali a cui corrisponde un 
rafforzamento dei moduli di integrazione sulla base dei principi di sussidiarietà e di 
reale collaborazione. Un sistema che non consente che la volontà dello Stato si im-
ponga agli altri enti in modo unilaterale ma si coordina per la tutela degli interessi 
nazionali e delle esigenze unitarie della Repubblica, prevedendo che la allocazione 
delle competenze avvenga secondo fl essibilità, ovvero conferendo queste in base ad 
una valutazione concreta della dimensione degli interessi e della possibilità reale 
da parte dell’ente di potervi provvedere e dunque secondo i principi di adeguatez-
za e sussidiarietà e c’è da osservare che “in un ordinamento ‘costituito’ esigenze di 
tutela e garanzia delle istanze unitarie non possono mai essere messe in discussio-
ne anche quando manca qualsiasi cenno di carattere generale alla protezione degli 
interessi nazionali” (c’è da rifl ettere sul fatto che la Corte Costituzionale) “fi n dal-
la sentenza n. 39/71 ha giustifi cato il fondamento di un limite generale costituito 
dall’interesse nazionale e dalla correlativa funzione di indirizzo e coordinamento 
con il principio della prevalenza delle ‘esigenze di carattere unitario’” (che trovano 
formale e solenne riconoscimento nell’art. 5 della Costituzione. Cosa che, poiché è 
sicuramente indiscutibile che il nuovo ordinamento introdotto dalla riforma federa-
le si fondi proprio sulla valorizzazione dell’art. 5 Cost. con i suoi principi di auto-
nomia ma anche di unità e indivisibilità della Repubblica, consente di affermare che 
l’indirizzo nazionale perseguito attraverso la funzione di indirizzo e coordinamento 
è ben presente anche nell’attuale contesto ordinamentale ancorché non declinato 
con i medesimi strumenti del vecchio sistema ma improntato a modi e forme nuovi 
corrispondenti al paradigma federalista affermatosi (ibidem, p. 18 e ss.). 

161 Cfr. sul punto P. PORTALURI, Le disuguaglianze sostenibili nell’urbanistica, 
in Le disuguaglianze sostenibili nei sistemi autonomistici multilivello, Giappichelli, 
Torino, 2006, p. 73. I diritti di uso civico e i diritti di proprietà collettive, dunque, 
rientrano nella materia governo del territorio che, come nota l’A., è una materia 
di “indubbia rilevanza sociale soprattutto con riferimento a quei ‘diritti’ riferibili 
all’intera collettività urbana, e che possono declinarsi con riferimento alla dignità 
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in un sistema policentrico determina l’esigenza che un insieme di va-
lori e di diritti attraverso i quali si esprime una comunità (che in es-
si si riconosce e si identifi ca) siano assicurati162 nella loro giuridicità 
in modo eguale163: in riferimento a diritti (beni civici) rientranti in 
una materia che riguarda la gestione e l’uso del territorio il rischio in 
rapporto alla loro tutela è che l’intrecciarsi delle competenze possa 
determinarne una compressione, per la qual cosa è opportuno che 
le scelte di politica e di gestione del territorio assicurino il manteni-
mento di essi e che l’attività delle Regioni e degli enti locali (di piani-
fi cazione e quindi le scelte politiche rientranti nelle loro competen-
ze) avvengano nell’ambito di una legge statale di principio, anche se 
la dottrina talvolta ha ritenuto che ciò “possa rappresentare un ar-
retramento o quantomeno un vincolo alla possibilità per le Regioni 

abitativa, al decoro architettonico, alla rivitalizzazione delle zone degradate, alla si-
curezza, al recupero ovvero all’attribuzione di un’identità dei luoghi (Cacciari)”. I 
beni civici, per la rilevanza ambientale e anche per le loro caratteristiche, non devo-
no essere oggetto di disuguaglianze ma essere disciplinati secondo regole di princi-
pio visto che, proprio per la funzione a cui possono assolvere (tutela dell’ambiente), 
possono essere considerati in un certo qual modo beni fondamentali. 

162 Vediamo che se “l’ordinamento generale commette non solo allo Stato ma 
(adesso) anche alle Regioni il compito di adoperarsi, nei campi di rispettiva com-
petenza, per il soddisfacimento di diritti civili e sociali la cui emersione nel ‘merite-
vole di tutela’ è stata rilevata dall’atto legislativo statuale, trova ulteriore conferma 
sia la connotazione tendenzialmente ambiversa delle competenze attribuite alle due 
fi gure soggettive, sia la vacuità dello sforzo di tenerle rigidamente distinte […]. Si 
potrebbe quindi procedere lungo questa linea e rendere più stringente il rapporto 
di collaborazione tra Stato e Regioni, fi no al punto di affi dare alle Regioni medesi-
me – ovviamente in relazione a materie che non siano strutturalmente indisponibili 
a ricevere normazione da parte locale – un ruolo di completamento dell’intervento 
di regolazione ancorché incidente in ambiti rimessi alla competenza esclusiva dello 
Stato, il quale ne abbia previamente tratteggiato quei profi li già di per sé idonei ad 
assicurare a quei diritti una prima soglia di tutela” (P.P. PORTALURI, Le disuguaglian-
ze sostenibili nell’urbanistica, cit., p. 79).

163 Corte Cost. n. 88/2003 secondo cui la lettera m) dell’art. 117 “attribuisce 
un fondamentale strumento per garantire il mantenimento di un’adeguata unifor-
mità di trattamento sul piano dei diritti di tutti i soggetti, pur in un sistema carat-
terizzato da un livello di autonomia regionale e locale decisamente accresciuto […] 
la conseguente forte incidenza sull’esercizio delle funzioni nelle materie assegnate 
alle competenze legislative ed amministrative delle regioni e delle province autono-
me impone evidentemente che queste scelte, almeno nelle loro linee generali, siano 
operate dallo Stato con legge, che dovrà determinare adeguate procedure e precisi 
atti formali per procedere alle specifi cazioni ed articolazioni ulteriori che si renda-
no necessarie nei vari settori”. 
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di individuare soluzioni autonome e originali ai propri problemi di 
gestione e di uso del territorio” (Cerulli Irelli).

E se la governance del territorio porta la necessità che tutti gli 
attori istituzionali devono costruttivamente dare il loro apporto nel-
la costruzione di un sistema territoriale armonico nel quale le risor-
se socio-economiche siano adeguatamente sfruttate e fi nalizzate al 
suo sviluppo, la conseguenza è che determinati beni e i diritti ad essi 
relativi non siano oggetto di disuguaglianze ma siano occasioni per 
un equilibrio territoriale che richiede soprattutto un equilibrio eco-
nomico e sociale164.

Opportunamente per i beni civici ci deve essere un nucleo es-
senziale di tutela oltre che uno spazio per le differenziazioni e dun-
que per la valorizzazione che le caratteristiche naturali dei singoli 
territori possono offrire e per la valorizzazione delle capacità or-
ganizzative degli enti regionali; ai comuni devono essere affi date le 
funzioni amministrative ma anche attività che riguardino la comple-
ta gestione dei beni ed anche la tutela e la valorizzazione nelle qua-
li non possono non essere coinvolte le collettività presenti in quan-
to l’elemento proprietario è un elemento imprescindibile che non 
scompare, ma fa si che i cives dei demani e soprattutto delle proprie-
tà collettive a destinazione pubblica siano i protagonisti di uno svi-
luppo locale, che sempre più urgentemente si rivela indispensabile 
per la pace sociale.

164 Il Disegno di legge di riforma della legge urbanistica AS3519 approvato 
alla Camera il 29.6.2005 attribuisce alle Regioni la potestà legislativa in materia di 
governo del territorio. Tuttavia prevede anche la competenza statale in ordine alla 
“garanzia dei livelli uniformi di tutela dell’ambiente e dell’ecosistema” (art. 1) ed 
affi da ai programmi statali di intervento lo scopo di “rimuovere condizioni di squi-
librio territoriale, economico e sociale (art. 3)” (P. PORTALURI, Le disuguaglianze so-
stenibili nell’urbanistica, cit., p. 86).
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14.  Il ruolo del Commissario agli usi civici, in particolare sulla 
promuovibilità “ex offi cio” dei giudizi per i quali il Commis-
sario sia competente a giudicare

Come ben sappiamo secondo la l. 1766/27 al Commissario165 
erano attribuite funzioni di amministrazione attiva166 oltre che di 
giurisdizione167. Insomma tale organo dello Stato era al tempo stesso 
amministratore e giudice168 e non solo poteva decidere le controver-

165 I Commissari regionali degli usi civici sono distribuiti in 13 specifi che 
circoscrizioni territoriali e sono composti da magistrati ordinari. Si tratta di “orga-
ni giurisdizionali che, grazie alla elevata specializzazione derivante dalla trattazio-
ne esclusiva di una materia tanto peculiare, limitata e al contempo delicata, hanno 
progressivamente acquisito una posizione decisiva nella tutela degli usi civici e nella 
funzione conservativa del patrimonio ambientale che questi ultimi, indubbiamente, 
svolgono” (N. CENTOFANTI, I beni pubblici, Giuffrè, Milano, 2007).

166 La legge fondamentale sugli usi civici ha attributo ad un giudice costituito 
appositamente il compito di liquidare gli usi civici, anche se c’è da dire che essi non 
sono mai stati liquidati del tutto. I commissari liquidatori sono giudici speciali, non 
visti con particolare favore dalla nostra Costituzione. Oggi essi hanno una residua 
competenza che riguarda tutte le controversie circa l’esistenza, la natura, l’estensio-
ne dei diritti civici, comprese quelle nelle quali sia contestata la qualità demaniale 
del suolo (art. 29 comma 2 legge 1766/1927). Hanno perduto le funzioni ammini-
strative e sono nominati su proposta del Consiglio Superiore della Magistratura e 
fanno capo al Ministro di Grazia e Giustizia, essi hanno conservato (ma su questo 
da tempo c’è diatriba tra Cassazione e Corte Costituzionale) anche la possibilità di 
iniziare il procedimento d’uffi cio, ovvero il procedimento innanzi a loro stessi. Pri-
ma ciò si giustifi cava con il fatto che il giudizio svolto dal commissario era eventua-
le rispetto alla normale attività amministrativa (incidentale); oggi invece si ritiene 
che tale competenza in capo ai commissari non si giustifi ca, in quanto i commissari 
non sono più titolari di questa funzione perché, anche in riferimento ai commissari, 
deve valere il principio costituzionale della necessaria terzietà del giudice.

167 V. in particolare l’art. 30 legge 16.6.1927 n. 1766 che regola l’esercizio 
delle azioni possessorie in tema di usi civici. Sul punto v. S. CASSESE, I beni pubbli-
ci. Circolazione e tutela, Giuffrè, Milano, 1969: “deve ritenersi che il Commissario 
abbia funzioni giurisdizionali – e quindi che si sia nell’ipotesi di azione possessoria 
e non di tutela possessoria amministrativa – solo nel caso che egli disponga quan-
do vi sia stato attentato violento e clandestino al possesso: quando invece non sia 
stato commesso attentato violento o clandestino, il provvedimento del Commissa-
rio non potrà essere dato se non sia stata prima eseguita la reintegrazione in pos-
sesso” (p. 507 ss.).

168 L’impugnazione contro le sentenze dei Commissari regionali allorché si 
discute sull’esistenza, natura ed estensione dei diritti di uso civico è costituita dal 
reclamo alla Corte di Appello di Roma, Sezione speciale usi civici. Cfr. Cass. Civ., 
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sie ma poteva promuoverle ex offi cio (art. 29 della l. cit.) e dunque 
formulare specifi che domande giudiziali delle quali doveva conosce-
re la fondatezza e quindi fi niva per rivestire nell’ambito del proces-
so, in un certo senso, la fi gura di attore oltre che di giudice.

In seguito al trasferimento alle regioni delle funzioni ammini-
strative169 del Commissario (D.P.R. 15.1.1972 n. 11 e n. 616/77)170 
si è ritenuto che l’iniziativa ovvero l’azione a difesa dei diritti di uso 
civico e di rivendica delle terre civiche spetterebbe unicamente alle 
parti interessate (al comune, ai singoli abitanti uti civis, ma anche al-
le società ad es. cooperative di allevatori e agricoltori, ecc.) attraver-
so i propri rappresentanti legali e alla regione tramite i suoi organi 
deliberanti o l’assessore agli usi civici che una volta ricevuto l’espo-
sto a sua volta lo trasmette al Commissario171. 

Si è fatta strada sempre più l’idea che l’impulso processuale non 
possa avvenire tramite il Commissario in quanto ciò contrastereb-
be con l’art. 101 della Costituzione poiché egli è titolare di una fun-

SS.UU. 20.11.2003 n. 17668. Contro le sentenze delle sezioni specializzate per gli 
usi civici delle Corte di Appello è proponibile ricorso per Cassazione nel termine di 
45 giorni dalla sentenza notifi cata secondo rito. 

169 V. TAR Marche-Ancona, I, n. 439/2006, secondo cui “ai sensi dell’art. 29 
della legge 16 giugno 1927 n. 1766 la giurisdizione speciale riservata ai commissari 
per gli usi civici va intesa come pertinente alle attività da essi svolte con riguardo al 
complesso delle loro attribuzioni (alcune amministrative ed altre giudiziarie): allor-
ché nel caso delle relative procedure insorgono controversie circa l’esistenza, natu-
ra, estensione dei diritti di uso civico e delle promiscuità comprese quelle nelle qua-
li sia contestata la qualità demaniale del suolo o l’appartenenza a titolo particolare 
dei beni alle associazioni nonché ogni altra questione cui dia luogo lo svolgimento 
delle operazioni affi date ai commissari, questi decidono in veste di giudici speciali 
e le loro decisioni hanno natura di sentenza”. 

170 L’art. 66 del decreto del Presidente della Repubblica 24.7.1977 n. 616 
stabilisce che sono trasferite alle Regioni tutte le funzioni amministrative relative 
alla liquidazione degli usi civici, allo scioglimento delle promiscuità, alla verifi ca 
delle occupazioni e alla destinazione delle terre di uso civico e delle terre prove-
nienti da affrancazioni ivi comprese le nomine dei periti ed istruttori per il compi-
mento delle operazioni relative e la determinazione delle loro competenze. Dunque 
le regioni nel rispetto delle disposizioni dettate dalla legge in materia disciplinano 
con legge le funzioni amministrative in attuazione delle funzioni ad esse trasferite 
dall’art. 66 del D.P.R. 616/77. 

171 Non potendo questo che coadiuva la regione nelle operazioni di propria 
competenza (amministrative) sostituirsi agli organi deliberanti della regione nel 
promuovere un giudizio.
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zione giurisdizionale172 ma non titolare di interessi o diritti parti-
colari173 in considerazione anche del fatto che ci sarebbe contrasto 
con l’art. 3 della Costituzione (principio di ragionevolezza) poiché 
il Commissario porterebbe il giudizio davanti a se stesso; inoltre ci 
sarebbe contrasto con l’art. 24, comma 1 della Costituzione in quan-
to il diritto di agire a tutela di interessi o diritti174 implica una diver-
sità tra funzione (giudice) e parte (attrice, portatrice dell’interesse 
concreto) nonché con l’art. 24, comma 2 perché l’iniziativa ex offi -
cio del Commissario limiterebbe e danneggerebbe il diritto di difesa 
delle parti.

172 Secondo la giurisprudenza rientra nella giurisdizione speciale del Com-
missario l’accertamento della qualità di un terreno che si assume di uso civico, l’ap-
partenenza di un’area alla collettività civica e l’eventuale avvenuta occupazione dei 
suoli senza un legittimo titolo. V. C.d.S., V, 8.2.2005 n. 346 secondo cui “il giudizio 
di impugnazione del provvedimento sindacale di reintegrazione al demanio civico 
comunale e di ingiunzione di rilascio dei suoli indicati come ricadenti nel piano di 
zona per l’edilizia economica e popolare, appartiene alla giurisdizione del liquida-
tore degli usi civici, ove le parti private ingiunte contestino l’esistenza dell’appar-
tenenza dell’area in questione alla collettività civica e l’avvenuta occupazione dei 
suoli senza titolo legittimo”. In particolare, rientrano nella giurisdizione ammini-
strativa le questioni che riguardano atti amministrativi relativi agli usi civici e non 
relativi al regime della proprietà. v. ad es. C.G.A. Sicilia, Sez. giurisd. 27.7.2005 n. 
474 in cui si afferma che “le controversie aventi ad oggetto la legittimità del provve-
dimento amministrativo che ha denegato la richiesta di legittimazione e disposto la 
reintegrazione dell’amministrazione nel possesso del bene demaniale, ove il provve-
dimento stesso sia contestato per il mero vizio di incompetenza appartengono alla 
competenza del giudice amministrativo”.

173 Giova ricordare che i diritti dei titolari su terre del demanio universale o 
su terre assegnate in liquidazione degli usi su terre private, sono veri e propri diritti 
con contenuto patrimoniale tant’è che in caso di occupazione delle terre è possibi-
le, a determinate condizioni, la legittimazione, in caso contrario esse devono esse-
re restituite alla collettività che su queste vanta un diritto reale. Tali diritti nati in 
un tempo lontano per volontà sovrana o del feudatario indipendentemente dal loro 
esercizio e possesso effettivo sono destinati in perpetuo al godimento della popo-
lazione utente e proprietaria, l’esercizio effettivo dei diritti semmai serve a rendere 
pubblici a terzi la loro esistenza; essi, diversi per origine e natura, hanno spesso bi-
sogno dell’atto ricognitivo del Commissario che dà a tali diritti un contenuto stori-
camente verifi cato e attestato, ovvero dà certezza della loro esistenza ma anche dei 
loro limiti (estensione).

174 La soluzione circa la validità o l’invalidità degli atti amministrativi che in-
cide sulla questione demaniale rientra nella competenza del giudice amministrati-
vo, la decisione sulla validità o meno dei negozi del diritto privato, la cui soluzione 
pure incide sulla consistenza e quindi l’accertamento dei demani civici, rientra nella 
giurisdizione del giudice ordinario.
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C’è da sottolineare, semmai c’è ne fosse bisogno, che in luoghi 
dove regnava grande incertezza circa l’esistenza o meno di beni del 
demanio si sentiva un forte bisogno di un’esatta ricognizione che ne 
attestasse la presenza.

Dal momento che i beni civici hanno grande valore costituzio-
nale in quanto beni collegati alla difesa dell’ambiente è necessario ri-
scoprirli e riscoprirli signifi ca tutelarli perché in tal modo se ne evita 
l’aggressione e di fatto la soppressione; il Commissario è sempre sta-
to – sin da tempi non recenti – l’organo a ciò deputato che in seguito 
a denuncia o segnalazione (ad es. da parte del comando della stazio-
ne forestale o consiglieri di una circoscrizione, frazione comunale) 
iniziava il procedimento che culminava in una sentenza ma spesso 
ciò avveniva su sua iniziativa e quindi su suo impulso. 

La Suprema Corte ha sempre interpretato il 1° c. dell’art. 29 
della legge n. 1766/1927 nel senso che il Commissario poteva non 
solo provvedere alle operazioni di carattere amministrativo affi date-
gli dalla legge ma promuovere anche ex offi cio i giudizi affi dati alla 
sua giurisdizione175 in quanto era organo di amministrazione attiva 

175 Sul punto c’è da osservare che i giudizi dei commissari si devono limitare 
soltanto alle decisioni di controversie circa l’esistenza, la natura e l’estensione dei 
diritti di uso civico spettanti agli abitanti di un Comune o di una frazione di comu-
ne e il carattere delle terre, l’appartenenza e la rivendicazione delle stesse TAR La-
zio, I, 1.9.2005 n. 6524. E dunque “non rientrano nella competenza dei commis-
sari le controversie riguardanti i diritti consequenziali (per i danni subiti dal tito-
lare dell’uso civico sui beni demaniali in seguito ad atti della p.A.).”. V. Cass. civ., 
SS.UU., 28.3.2006 n. 7032 secondo cui “l’iniziativa del commissario agli usi civici 
di Lazio, Toscana e Umbria diretta ad instaurare un procedimento volto ad accer-
tare il diritto al risarcimento dei danni subiti dal titolare di un uso civico su beni 
demaniali per effetto di atti della p.A., che si assume ne avrebbero limitato il go-
dimento, è viziata da difetto assoluto di giurisdizione, atteso che essa esula dalle 
attribuzioni giurisdizionali del predetto organo, limitate alla cognizione delle sole 
controversie relative alla qualitas soli”. V. anche Cass. Civ., SS.UU., 18.1.2005 n. 
836 secondo cui “l’accertamento della qualità di un terreno che si assume di uso ci-
vico rientra nella giurisdizione del commissario regionale prevista dall’art. 29 legge 
1766/1927 soltanto quando la relativa questione sia sollevata in via principale dal 
preteso titolare o dal preteso utente del diritto civico e debba essere risolta con ef-
fi cacia di giudicato, nella controversia tra privati, nella quale la demanialità civica 
sia stata eccepita al solo scopo di negare l’esistenza del diritto soggettivo di cui la 
controparte sostenga di essere titolare, questa eccezione, risolvendosi nella conte-
stazione di un fatto costitutivo del diritto azionato dalla controparte, deve essere 
decisa dal giudice ordinario, con statuizione sul punto effi cace solo ‘incidenter tan-
tum’”. (v. anche Cass. SS. UU, 28.12.2007 n. 27181).
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e al tempo stesso un giudice speciale (portatore di un interesse gene-
rale ma anche di interessi particolari, concreti anche se pubblici) e 
per lungo tempo ciò è stato ritenuto conforme a costituzione (Corte 
Costituzionale 25 maggio 1970 n. 73).

In seguito però la Cassazione176 ha sollevato seri dubbi di costi-
tuzionalità sulla permanenza di tale potere al Commissario e ha in-
vestito della questione la Corte Costituzionale rilevando che tale po-
tere costituisce grave violazione del principio del contraddittorio e 
che il potere giurisdizionale non può essere esercitato se non in pre-
senza di una domanda della parte interessata portatrice dell’interes-
se: in relazione a ciò è stato osservato che il diritto di agire da parte 
degli interessati non viene negato dai concorrenti poteri d’uffi cio del 
Commissario come leggiamo in un’ordinanza del 27.3.1992 n. 282 
del Commissario agli Usi Civici per il Lazio-Umbria e Toscana.

Ed ancora si è ritenuto che, essendo state trasferite alle regioni 
tutte le funzioni amministrative relative alla liquidazione degli usi ci-
vici in base al D.P.R. 616/77 in attuazione dell’art. 117 della Costi-
tuzione, era stato rimosso anche il potere del Commissario di eserci-
tare d’uffi cio la propria giurisdizione, potere che era stato sostituito 
dal potere di iniziativa processuale delle sole regioni177. 

176 È stata prospettata una censura di legittimità costituzionale dell’art. 29 
comma 2 legge 1766/1927. Secondo la Cassazione Civile, SS.UU, 23.1.1994 n. 
858, deve negarsi al Commissario degli usi civici il potere di promuovere ex offi cio 
le controversie attribuendo il potere di agire in giudizio esclusivamente alle Regio-
ni. In particolare è stata censurata la coincidenza nella fi gura del Commissario del-
le sue attribuzioni come parte e giudice nello stesso procedimento che ha natura 
esclusivamente giurisdizionale, dopo che sono state trasferite ad altro soggetto le 
funzioni amministrative nella materia considerata e dopo che è venuto meno il ca-
rattere incidentale della giurisdizione ad esso riconosciuta.

177 V. l’interpretazione della Corte di Cassazione (SS.UU. 28.6.1994 n. 858) 
in relazione all’art. 29 comma 2 legge del ’27 secondo cui non è possibile in seguito 
al D.P.R. 24.7.1977 n. 616 che i giudizi davanti ai Commissari agli usi civici pos-
sano essere promossi anche d’uffi cio, ed il potere di azione deve essere attribuito 
esclusivamente alle regioni; il 2 c. dell’art. 29 non offre più uno specifi co “supporto 
normativo” al riconoscimento del potere del Commissario di promuovere d’uffi cio 
le controversie di sua competenza. Pertanto nell’ordinamento vigente, la tutela dei 
diritti di uso civico è demandata alle regioni che a tal fi ne esercitano i poteri ammi-
nistrativi ad essi conferiti dalle leggi e promuovono le azioni nelle varie sedi giuri-
sdizionali e, quindi, anche davanti al Commissario nelle materie di sua competenza. 
v. anche sulla revisione interpretativa dell’art. 29 operata dalla Cassazione le sen-
tenze nn. 2131 del 4.3.1994, 9287 del 9.11.1994.
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Ma, la Corte Costituzionale (sentenza n. 46/95) ha ribadito la 
legittimazione ad agire davanti al Commissario (per la difesa dei lo-
ro interessi particolari e quindi diritti ed interessi legittimi) sia dei 
titolari dei diritti di proprietà collettiva o di uso civico sia dei comu-
ni, in qualità di enti rappresentativi delle collettività insediate sui ri-
spettivi territori ed anche la legittimazione da parte del Commissario 
di promuovere ex offi cio i giudizi in quanto ciò concorre a tutelare 
il paesaggio e anche l’ambiente: secondo la Corte “la sovrapposizio-
ne fra le due tutele [paesaggio e ambiente] si rifl ette in uno specifi co 
interesse unitario della comunità nazionale alla conservazione degli 

Tuttavia, la Corte Costituzionale, con sentenza n. 46 dell’1.3.1995, dichiara la 
illegittimità costituzionale dell’art. 29, 2 c. della l. 1766 del 16.6.1927 nella parte in 
cui non consente al Commissario agli usi civici di esercitare d’uffi cio la propria giu-
risdizione pur dopo il trasferimento alle regioni delle funzioni amministrative pre-
viste dal 1 c. dell’articolo medesimo. La Corte, riferendosi alla precedente pronun-
cia della Corte di Cassazione, SS.UU., n. 858 del 28.1.1994, ritiene che in questo 
caso si “priverebbe i naturali della collettività proprietaria dei demani civici nonché 
i Comuni e gli altri enti preposti alla tutela dei beni ambientali del potere di agire 
davanti al Commissario per impedire l’occupazione o l’alienazione abusiva di terre 
civiche, facendo in tal modo dipendere tale esercizio dall’arbitrio politico, verso il 
quale, pertanto, il magistrato degli usi civici verrebbe a trovarsi in posizione di sud-
ditanza”. Inoltre, la pronuncia della Corte di Cassazione ha un valore relativo, va 
intesa in relazione alla giurisdizione uffi ciosa del Commissario “che in pari tempo è 
ritenuta cessata. Date le premesse la decisione argomentata non tocca minimamen-
te la legittimazione ad agire davanti al Commissario, per la difesa del loro interesse 
particolare, spettante alle popolazioni titolari dei diritti di proprietà collettiva o di 
uso civico, nonché ai comuni in qualità di enti rappresentativi delle collettività in-
sediate sui rispettivi territori”. Pertanto ritiene che tra la situazione “ordinamentale 
attuale che, violando il principio della tutela giurisdizionale dei diritti e degli inte-
ressi legittimi, non abilita alcun organo dello Stato ad agire davanti ai Commissario 
agli usi civici per la salvaguardia dell’interesse della comunità nazionale alla con-
servazione dell’ambiente naturale nelle terre civiche soggette a vincolo paesaggisti-
co, e la situazione anteriore, nella quale – con incerta legittimità da punto di vista 
dell’art. 24 comma 2 della Costituzione e in aderenza alle esigenze di tutela ambien-
tale poste dagli art. 9 e 32 della Costituzione – il potere di iniziativa processuale era 
attribuito agli stessi commissari, è preferibile allo stato la seconda, giusta un crite-
rio di legittimità costituzionale provvisoria più volte applicato da questa Corte ‘in 
attesa del riordino generale della materia degli usi civici’ preannunciato dall’art. 5 
della l. 4 dicembre 1993 n. 491 […] la confl uenza nel giudice anche di funzioni di 
impulso processuale può essere transitoriamente giustifi cata in vista di una nuova 
disciplina legislativa improntata ad una ‘rigorosa tutela della terzietà del giudice’”. 
Dunque la Corte ritiene che in tal modo sia possibile al Commissario di intervenire 
concretamente per la difesa dell’integrità dei beni civici defi niti dalla Corte Costitu-
zionale beni ambientali e quindi paesaggistici.
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usi civici, in quanto e nella misura in cui concorrono a determinare 
la forma del territorio su cui si esercitano, intesa quale prodotto di 
un’integrazione tra uomo e ambiente naturale” (art. 1 comma 3 del-
la legge quadro sulle aree protette 6.12.1991 n. 344). 

Con il trasferimento alle regioni delle funzioni amministrative 
in materia di usi civici il commissario non avrebbe più dunque l’uf-
fi cio di tutelare l’interesse pubblico alla conservazione dei demani, 
che giustifi cava il potere di agire d’uffi cio in deroga al principio di-
spositivo della domanda. Essa, com’è noto, vieta che il processo sia 
deciso da chi vi ha dato inizio; principio che, d’altra parte, garanti-
sce l’imparzialità e oggettività del giudizio. In effetti già da tempo 
la Corte Costituzionale si interrogava se la deroga al principio del-
la domanda fosse razionalmente giustifi cabile in relazione ai poteri 
del commissario o se invece fosse venuta meno la sua giustifi cazione 
legata al fatto che originariamente coesistevano in capo al commis-
sario le funzioni amministrative e giurisdizionali. Di conseguenza si 
è ritenuto che – dal momento che l’impulso uffi cioso del commissa-
rio altererebbe non solo il ruolo di terzo del giudice ma anche il di-
ritto di difesa e la normale dialettica processuale (contraddittorio) 
e dunque la parità tra le parti del rapporto – esso vada attribuito ad 
un organo di giustizia diverso e precisamente al pubblico ministero, 
“modello normalmente seguito dalla legge quando nell’oggetto della 
controversia è coinvolto insieme con l’interesse privato un interesse 
pubblico generale”. 

Tuttavia la Corte Costituzionale non si pronuncia sulla caduca-
bilità dell’art. 29 optando per una determinata soluzione (perché ciò 
signifi cherebbe invadere “la sfera di scelta riservata al legislatore”) 
ma propone per risolvere il problema una serie di varianti possibili 
(istituzione dell’uffi cio del pubblico ministero presso il commissa-
rio agli usi civici, ovvero lasciando a quest’ultimo il solo compito di 
giudicare sulla questione, o l’abolizione della giurisdizione speciale 
del commissario o affi dare a questi il potere di iniziativa processuale 
trasformandolo tuttavia in un organo specializzato del pubblico mi-
nistero presso il Tribunale ordinario).

Ora, accanto agli interessi di cui sono diventate esponenti le sin-
gole regioni c’è un importante, direi vitale, interesse della collettività 
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alla conservazione degli usi civici, nella misura in cui essi contribui-
scono alla salvaguardia dell’ambiente e del paesaggio, dal momento 
che l’interesse da salvaguardare non è solo collettivo ma certamente 
generale e si sente un sempre maggior bisogno di una tutela effetti-
va. La soppressione del potere di iniziativa del Commissario è dan-
nosa lì soprattutto dove l’interesse delle popolazioni178 titolari dei 
diritti civici non è coincidente con gli interessi particolari dell’am-
ministrazione regionale ed anche (dobbiamo dire) con gli interessi 
comunali, viste le numerose questioni che spesso non vedono dalla 
stessa parte ma su fronti diversi comuni e proprietari e utenti di di-
ritti di uso civico. Le regioni pertanto potrebbero non essere inte-
ressate a prendere iniziative volte a promuovere giudizi faticosi. Ora 
c’è da considerare che prima il giudizio, volto all’esatto accertamen-
to della esistenza degli usi civici e della esatta consistenza delle terre 
facenti parte del demanio civico e/o di quelle già assegnate in pro-
prietà collettive (a destinazione pubblica), riguardava questioni che 
erano per lo più incidentali (eventuali, di verifi ca) nell’ambito delle 
operazioni di sistemazione demaniale mentre oggi tali giudizi, per le 
sempre più numerose contestazioni, sembrano rivestire un carattere 
di pregiudizialità.

Pur non essendoci mai stato, a ben guardare, un obbligo gene-
rale di dover procedere (come d’altra parte risulta dalla legge fonda-
mentale) all’accertamento delle proprietà collettive su tutto il terri-
torio, sembra sempre più utile, soprattutto allo stato attuale, proce-
dere ad una esatta individuazione di queste terre perché non si può 
dare una sistemazione defi nitiva e quindi elaborare progetti in rela-
zione a ciò che non si conosce esattamente (nella sua consistenza).

Si è ritenuto che se si nega questa competenza ex offi cio al com-
missario è evidente che si indebolisce, in questo modo, la cura di di-
ritti vitali in quanto c’è il rischio che l’accertamento dei diritti civici 
fi nisca sempre più per non essere, com’era in passato, una paziente ri-
costruzione dei diritti sulla base del metodo storico, diventando inve-
ce parte integrante delle operazioni di sistemazione demaniali, spesso 
strumentali agli obiettivi economici e fi nanziari che le regioni perse-

178 Punto 4 della sentenza Corte Cost. 25.3-1.4.1993 n. 133.
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guono in ragione degli utilizzi prevalentemente urbani assunti sempre 
più dalle terre e quindi dei loro conseguenti aumentati valori.

Infatti, anche se c’è la possibilità di promuovere il contenzio-
so davanti ai commissari (art. 10 legge 10.7.1930 n. 1078) da parte 
della regione (ma anche da parte del singolo, delle comunità, delle 
cooperative attraverso i loro rappresentanti, ecc.) il giudizio è sem-
pre lento e defatigante in quanto tali diritti, come già evidenziato, 
sono considerati un vincolo da rimuovere o tutt’al più da monetiz-
zare e proprio a causa della loro incertezza vengono spesso conside-
rati irrilevanti.

Nella pratica c’è la tendenza, da parte dei titolari di diritti, a 
scendere a patti con chi li contesta e quindi contesta la demanialità 
delle terre, piuttosto che affi darsi ad una tutela, che è stato detto, ri-
gida nei principi ma revocabile nei fatti.

I commissari, ai quali non sarebbe di fatto ormai più attribuita 
la cura di tali diritti, oggi sarebbero soltanto giudici non portatori 
più di alcun interesse particolare alla difesa dei diritti civici, anche se 
essi per lungo tempo hanno cercato di difendere e rivendicare il loro 
operato ex art. 29 garantendo in tal modo l’indefettibilità dell’accer-
tamento e quindi di seguito anche la correttezza delle operazioni di 
sistemazione demaniali; al contrario si è ritenuto che gli accertamen-
ti effettuati dalla regione possono essere provvisori, potendo sempre 
cedere di fronte al giudicato nel caso tale accertamento sia impugna-
to da chi vi ha interesse.

Fatto sta che, allorché è la regione stessa a promuovere l’azione 
demaniale a difesa dei diritti della popolazione e allorché si devono 
sistemare le terre, la regione non può certo decidere la controversia 
nel merito ma deve attendere la risoluzione dell’accertamento giuri-
sdizionale spettante al commissario. 

Tuttavia è ben vero che qualunque procedimento demaniale, 
qualora ci sia contestazione, dà origine a un processo di parti che 
come tale vede contrapposti portatori di interessi concreti e diversi 
che hanno lo stesso diritto di azione e di difendersi davanti al giudi-
ce (art. 24 Cost. comma 2) ed il giudice mantiene nella causa il ruo-
lo di terzo rispetto alle parti. Pertanto, secondo una certa opinione, 
come già detto, i concorrenti poteri uffi ciosi del commissario con-
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fl iggerebbero con i principi sanciti dall’art. 101 commi 1 e 2 Cost. 
cioè il giudice si troverebbe ad essere portatore di un interesse gene-
rale e nello stesso tempo particolare e concreto anche se di caratte-
re pubblico. E dunque, per evitare questa confl ittualità e per evitare 
che in capo ad uno stesso giudice si sommassero i poteri di promuo-
vere il giudizio e di deciderlo, nella pratica si è verifi cato spesso che 
il commissario dirigente ha avuto la facoltà di assegnare le questioni 
da trattare a degli aggiunti, riservandosi le funzioni di impulso pro-
cessuale; quindi, accanto al commissario dirigente potevano essere 
nominati commissari aggiunti con facoltà anche decisionali.

Preme ancora una volta sottolineare il notevole contributo dato 
dai commissari che di fronte ad una serie numerosissima di possessi 
illegittimi e utilizzazioni del terreno soggetto ad usi civici per sco-
pi con esso contrastanti o comunque non compatibili hanno tenta-
to di porre un freno179 allo sfaldamento180 dell’uso civico e all’abuso 

179 L’abusivismo nelle terre civiche è sempre stato un problema, anche attua-
le. Partendo dalla constatazione che “molte terre civiche site specialmente in zone 
contigue agli abitati hanno subito utilizzazione edifi catoria talvolta per scopi spe-
culativi, molte volte per la costruzione della prima casa, talvolta anche con ricom-
prensione dell’area in piani regolatori con costruzioni regolarmente assentite dal 
sindaco, si è ritenuto talvolta che l’unico modo per collegare la legge n. 47 sul con-
dono edilizio con i vincoli di uso civico era quello di sanare l’abuso e di autorizzare 
l’alienazione della costruzione sul terreno civico, caricando sul prezzo d’acquisto 
l’imposizione di un prezzo adeguato dal quale poter poi ricavare l’acquisto di altri 
terreni sul quale trasferire l’uso civico esistente sul terreno alienato” (P. FEDERICO, 
Usi civici e sanatoria degli abusi edilizi in Regione Lazio. Terre collettive e usi civici 
tra stato e regione, Atti del Convegno di Fiuggi 25 ottobre 1985, p. 163 e ss.).

180 In seguito alle illegittime occupazioni e possessi usurpativi delle terre si è 
sempre dovuto rifl ettere su come sanare queste situazioni realizzate senza il rispetto 
delle rigorose procedure previste dal legislatore del 1927; si è assistito pertanto ad 
una legislazione regionale che tentava, sia pure con timidi approcci, di dare assetto 
legislativo defi nitivo a situazioni in contrasto con la legge fondamentale e si sono 
avuti nel tempo numerosissimi progetti di legge rimasti peraltro incompiuti perché 
non tradotti in legge e che ad un esame di sintesi sembrano tutti, in effetti, non chia-
rire bene che cosa siano gli usi civici ma soprattutto perpetuare prevalentemente la 
legge del 1927 con aggiustamenti per determinate situazioni. Il tentativo di fermare 
l’abusivismo e di riscoprire i valori insiti negli usi civici e nelle proprietà collettive è 
stato effettuato anche in passato attraverso l’inserimento dei terreni soggetti all’uso 
civico nel decreto Galasso sui beni ambientali, da un lato, e dall’altro con la previ-
sione dell’uso civico come vincolo ostativo alla sanatoria dell’abusivismo edilizio. 
Sulla commerciabilità dei terreni soggetti ad uso civico v. La Commissione studio 
del Consiglio Nazionale del Notariato del 21.3.1994. C’è da osservare che l’uso ci-
vico è nato per dare sostentamento vitale alle popolazioni in un momento storico 
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delle terre, cercando di tutelare valori collegati all’esistenza181 delle 
comunità e riuscendo talvolta in questo modo a salvaguardare l’am-
biente182.

Vediamo che per quanto riguarda l’uffi cio del Commissario e 
le sue competenze non c’è chiarezza ma contraddizione nei proget-
ti che sono stati via via presentati, in qualche progetto si prevede la 
soppressione dell’uffi cio e il suo trasferimento al Tribunale e dunque 
alla competenza del giudice ordinario (soprattutto si vuole soppri-
mere il potere di accertamento ex offi cio del Commissario).

La Corte Costituzionale, come rilevato in precedenza con la no-
ta sentenza 133/93, pronunciandosi sulla questione di legittimità 
costituzionale dell’art. 29, 1 c. della l. n. 1766/27 pur chiarendo che 

nel quale la terra rappresentava il mezzo necessario, ricavandone i prodotti, per la 
loro sopravvivenza e ciò era dato anche dallo stretto collegamento che si creava tra 
gli usi e la popolazione di un luogo; oggi a questo scopo necessariamente non va 
sostituita ma va collegata la prospettiva di tutela dell’ambiente. La tutela dei luoghi 
considerati rappresenta un interesse di tutta la comunità nazionale.

181 Molto rilevanti erano nell’antico gli usi anche se subito dopo l’unità na-
zionale essi furono molto compressi, soprattutto al sud, si ritiene, contribuendo a 
determinare fenomeni di brigantaggio molto diffusi. Infatti, l’impopolare legge sul-
la vendita delle terre demaniali così come quella sulla leva obbligatoria privarono 
i contadini di ciò di cui avevano campato fi no a quel momento (V. LABANCA, L’ul-
timo brigante, in cui si narrano le gesta di un brigante realmente vissuto, Carmine 
Crocco, e dei suoi affi liati). 

182 Per i beni civici si possono fare le stesse considerazioni che si fanno per 
molti beni pubblici e in particolare per quelli in appartenenza privata per i quali 
il soggetto pubblico, pur non proprietario, “non scomparirebbe in quanto il regi-
me giuridico contemplerebbe ogni cautela atta a preservare il valore pubblico del-
la cosa, continuando a consentire all’autorità amministrativa funzioni protettive, o 
di tutela che dir si voglia, di vigilanza e controllo sugli usi, e poteri di repressione 
di utilizzi non compatibili con il valore medesimo e la destinazione pubblica […] 
il regime giuridico per legge del bene pubblico in appartenenza privata” in partico-
lare, per i beni civici come per altri beni pubblici, si è avviato quel processo lento 
ma continuo per il quale diviene secondario se sia un pubblico o un privato ad es-
sere il proprietario. Quello che conta per i beni pubblici è “il regime giuridico della 
res e cioè ciò che per un verso la rende un bene in senso giuridico […] viene rele-
gato sullo sfondo il tema della imputazione che, così perde del tutto di valore. Ciò 
che davvero interessa per questi beni, è che siano e che rimangano pubblici in sé, 
indipendentemente da chi ne sia il proprietario e dunque che a questo sia imposto 
un regime di tutela, di conservazione e di utilizzo che […] rispetti quel valore della 
cosa, ed in più che provveda alla sua valorizzazione, che non può che essere intesa 
in senso pubblico (G. PALMA, P. FORTE, I beni pubblici in appartenenza individuale, 
Annuario 2003 AIPDA, 2003, pp. 292-293).
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il Commissario non è più “portatore di alcun interesse pubblico” 
all’infuori dell’astratto interesse alla corretta applicazione della leg-
ge, ritiene che l’uffi cio di questi non vada soppresso e dalla senten-
za (in linea con le tendenze normative e le problematiche attuali) si 
ricava che sia necessario un maggiore coinvolgimento delle colletti-
vità, nella difesa di beni appartenenti alla popolazione, da parte de-
gli amministratori locali che sono quelli più vicini alle esigenze dei 
loro amministrati e che la difesa degli usi civici e delle terre civiche 
non può essere solo appannaggio delle regioni (che tra l’altro perse-
guono la cura di altri interessi pubblici che possono essere con que-
sti contrastanti). Come sappiamo, proprio perché la tutela oltre che 
la promozione e lo sviluppo del territorio e dell’ambiente spettano 
a tutti i livelli di governo, non è senza giustifi cazione la pronuncia 
della Corte secondo cui sarebbe utile che il potere di azione riman-
ga nella competenza del Commissario, in quanto ciò contribuisce 
certamente alla salvaguardia dell’ambiente e del paesaggio. Natural-
mente, come già evidenziato, la Corte non manca di rilevare il dub-
bio di costituzionalità sussistente in riferimento agli artt. 3 e 24 della 
Costituzione circa il potere di impulso processuale del Commissario 
senza peraltro indicare la soluzione, per non invadere un campo ri-
servato alla discrezionalità del legislatore183. Certamente devono es-
sere incoraggiate le azioni da parte delle popolazioni e quindi mag-
giori dovrebbero essere le iniziative attraverso ad esempio comitati 
civici ben organizzati soprattutto se si prendono in considerazione 
le rifl essioni formulate dai commissari che in vari convegni, ricol-
legandosi alle opinioni della dottrina hanno evidenziato i continui 
attacchi che sono stati fatti alle terre di uso civico e le molte sana-
torie effettuate dalle regioni che hanno autorizzato (ex post) spesso 
l’alienazioni di terreni anche di proprietà collettiva (già sistemati) i 
quali avevano acquistato carattere edifi catorio defi nitivo in confor-

183 Secondo la Corte Costituzionale il potere di azione in capo al pubblico 
ministero può avvenire secondo una pluralità di varianti. Essa prospetta varie so-
luzioni: istituendo ad esempio l’uffi cio del pubblico ministero presso il Commissa-
rio agli usi civici e lasciando a quest’ultimo solo il compito di giudicare oppure (so-
luzione ritenuta dall’Avvocatura dello Stato più coerente con l’art. 102, comma 2 
della Costituzione) abolendo la giurisdizione speciale del Commissario, lasciando-
gli soltanto il potere di iniziativa processuale, trasformandolo dunque in un organo 
specializzato del pubblico ministero presso il tribunale ordinario. 
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mità del piano regolatore o altro strumento edilizio; più volte inoltre 
i commissari hanno lamentato il fatto che le operazioni di sistema-
zione demaniale e dunque le operazioni amministrative venivano ef-
fettuate senza un adeguamento con gli accertamenti commissariali o 
in seguito ad accertamenti provvisori e quindi non certi.

Ora se è vero che in passato ma anche attualmente questi giu-
dici speciali, istituiti per portare a termine le operazioni degli usi ci-
vici, non sono stati visti con speciale favore, sembra auspicabile che 
una scelta legislativa defi nisca fi nalmente il ruolo del commissario 
ed anche il potere ex offi cio di impulso processuale. In disaccordo 
con l’orientamento della Cassazione infatti la Corte Costituzionale 
con sentenza n. 46/95 ha posto in rilievo la necessità di una solu-
zione184 sottolineando l’importanza che tali beni rivestono per l’am-
biente.

Dapprima, come già rilevato, il potere giurisdizionale inciden-
tale del Commissario si giustifi cava all’interno delle operazioni am-
ministrative nel senso che questi arrivava ad una decisione, ad una 
sentenza, in caso di opposizioni185 ai provvedimenti adottati nel cor-
so dei procedimenti amministrativi di cui all’art. 29 comma 1. Tale 
potere si affi ancava a quello, esercitato in via principale ex offi cio186 

184 Il problema che continua a porsi è la portata dell’interpretazione che 
estende l’inciso anche d’uffi cio, 1 c. art. 29, concernente le funzioni amministrative 
del commissario all’accertamento giurisdizionale dei diritti di uso civico e in genere 
alle funzioni giurisdizionali previste nel 2 c.

185 Il giudizio commissariale si conclude al termine della fase preliminare se 
gli accertamenti disposti dall’amministrazione regionale avranno il consenso degli 
interessati cui siano stati comunicati nelle forme di legge, e si conclude con una sen-
tenza se gli interessati si oppongono all’accertamento preliminare o chiedono in via 
autonoma l’accertamento giurisdizionale.

186 V. Cass. Civ., SS.UU., 23.3.2006 n. 6406 con nota di M. ADORNO, Sulle 
“attribuzioni giurisdizionali” del commissario agli usi civici. La Suprema Corte di-
chiara il difetto assoluto di giurisdizione riguardo ad un’ordinanza del 21.10.2004 
del Commissario per gli usi civici di Lazio, Toscana e Umbria che aveva dichiarato 
sussistente la propria giurisdizione relativamente ad un giudizio che egli stesso ave-
va promosso d’uffi cio. Vediamo che la vicenda giudiziaria oggetto della pronuncia 
delle Sezioni Unite si riferisce al procedimento giurisdizionale che il Commissario 
regionale agli usi civici del Lazio, Toscana e Umbria, aveva promosso d’uffi cio per 
provvedere alla trascrizione – presso l’uffi cio territorialmente competente – dei pro-
pri pregressi provvedimenti. Dalla decisione “preparatoria” (nella quale si dichiara 
la giurisdizione del Commissario) si deduce che la trascrizione è un effetto legale 
della sentenza che, presentando caratteristiche riconducibili alla funzione giudizia-
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che era addirittura prevalente, a causa del rallentamento delle ope-
razioni di liquidazione degli usi civici e a causa delle occupazioni 
frequenti. E posto che la tutela di questi beni è essenziale anche per 
la loro valorizzazione, costituendone la premessa non un ostacolo, la 
Corte Costituzionale ritiene che si debba preferire il male minore tra 
il pericolo di incostituzionalità presente nella giurisdizione ex offi cio 
del Commissario e il possibile danno ambientale perpetrato ai danni 
del demanio civico (esigenza di tutela ambientale in base agli artt. 9 
e 32 della Costituzione). La Corte in particolare (nella sentenza n. 
46/95) ritiene cosa opportuna lasciare ai commissari il potere di ini-
ziativa processuale nonostante l’incerta legittimità dal punto di vista 
dell’art. 24, comma 2, della Costituzione.

Ciò sembra in linea con gli attuali orientamenti normativi e giu-
risprudenziali187 che assecondano l’opinione condivisibile che molti 

ria e rientrando nell’esecuzione delle decisioni giurisdizionali, sarebbe riservata al 
Commissario (al quale com’è noto sono riservate le funzioni giurisdizionali in ma-
teria di diritti) oltre che alle parti ma la Suprema Corte ritiene che il Commissario 
non può attivare ex offi cio il procedimento giurisdizionale per le decisioni adottate 
e non ancora eseguite in quanto il Commissario opera “come organo di giurisdizio-
ne speciale per la risoluzione delle controversie che insorgono in ordine all’esecu-
zione delle proprie decisioni; ambito dal quale esulano gli adempimenti che non ri-
chiedono l’esplicazione di attività giurisdizionale; pertanto, ove il Commissario in 
assenza di ogni controversia” (contestazioni, opposizioni quindi delle parti) “abbia 
promosso d’uffi cio un procedimento giurisdizionale al fi ne di dare attuazione a pre-
gressi provvedimenti da lui adottati deve essere dichiarato il difetto assoluto di giu-
risdizione”. La Cassazione ritiene che in questo caso non rientri nella competenza 
del Commissario l’iniziativa ovvero i “poteri di impulso processuale” riconosciuti 
a questi in aggiunta o in sostituzione a quelli delle parti mentre rientra nella giuri-
sdizione del Commissario la defi nizione delle opposizioni proposte eventualmen-
te dalle parti interessate nell’ambito della esecuzione delle decisioni adottate dal 
Commissario stesso nell’ambito della sua attività giurisdizionale: cfr. Cass. SS.UU. 
10.3.1992 n. 2858, 10.10.1984 n. 5253, 1.4.1987 n. 3112, 28.10.1983 n. 6373 in 
Foro It. Rep. 1983 voce “usi civici”, n. 10. 

187 In realtà c’è discordanza sulla permanenza dei poteri di impulso proces-
suale ex offi cio, dinanzi a se stesso del Commissario considerata un’invasione di po-
testà regionale e dell’autonomia comunale: v. Cass. Civ., II, 6.12.2000 n. 15510 se-
condo cui “la diffi coltà, talvolta insuperabile di rinvenire e procurarsi la prova della 
demanialità civica di un terreno, caratterizzata da una spiccata interferenza tra inte-
resse pubblico e privato, ha indotto il legislatore ad attribuire al Commissario, con 
l’art. 29 legge n. 1766/1927, il potere di procedere anche d’uffi cio all’accertamento 
alla valutazione e alla liquidazione dei diritti di cui all’art. 1 della stessa legge, ciò 
che, anche se non comporta piena deroga ai principi sulla ripartizione dell’onere 
della prova, implica comunque una notevole attenuazione del rigore di tali princi-
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beni pubblici tra cui i civici possono certamente, sebbene utilizzati, 
contribuire alla difesa dell’ambiente naturale. 

Pensare ad una normativa di difesa e valorizzazione di tali be-
ni, riscoprendo il ruolo188 che un giudice speciale può avere in rife-
rimento ad esse, signifi ca proteggere quelle condizioni di vita indi-
spensabili al perpetuarsi dell’esistenza umana intesa come memoria 
dei popoli, della loro cultura e delle loro antiche tradizioni. 

15.  Un archivio per la conoscenza e la memorizzazione dei luoghi. 
Le agenzie per gli usi civici

Senza ombra di dubbio per un’effettiva tutela del demanio ci-
vico occorre l’esatta conoscenza dei luoghi cioè l’esatta individua-
zione della loro esistenza perché i terreni assoggettati ad uso civico, 
indipendentemente dall’assegnazione a categoria e dunque prima e 
anche dopo di questa, ed anche in caso di mancata autorizzazione ad 
una destinazione diversa da quella originaria (di una loro sdemania-
lizzazione), non sono suscettibili di negoziazione, pur potendo for-
mare oggetto di diritti a favore di terzi nei modi e nei limiti stabiliti 
dalle leggi che li riguardano. 

pi, consentendo al Commissario stesso quantomeno di colmare le lacune probato-
rie in cui siano potute incorrere le parti interessate, attraverso un’indagine storico-
documentale affi data ad un professionista particolarmente esperto nella materia”. 
Cass. civ., II, 16.3.2007 n. 6165: la Suprema Corte ritiene che “la peculiarità della 
materia che affonda le sue radici nella storia del feudo e della proprietà collettiva 
con conseguente diffi coltà talvolta insuperabile di rinvenire e procurarsi la prova 
della demanialità civica di un terreno, giustifi ca non solo una notevole attenuazione 
del principio dell’onere della prova ma quel particolare potere del giudice previsto 
dall’art. 29 della legge n. 1766/1927 di disporre anche di uffi cio un’indagine stori-
co-documentale affi data ad un professionista particolarmente esperto della materia, 
al fi ne di colmare le eventuali lacune probatorie in cui siano incorse le parti”. 

188 Secondo l’opinione del Commissario per gli usi civici per l’Italia centrale 
(v. www.civile.it) si rende necessaria l’istituzione di un organismo sovraordinato a 
livello regionale garantendogli la competenza e i mezzi necessari per mantenere le 
terre all’uso agrario o forestale nell’interesse collettivo, per scorporarne alcune por-
zioni quando sia assolutamente necessario, per amministrare i redditi a favore delle 
popolazioni, per garantire alle popolazioni i contributi pubblici previsti dalle varie 
leggi nazionali e comunitarie, per promuovere obbligatoriamente le controversie di 
accertamento e rilascio davanti ai commissari e per intervenirvi.
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In particolare vediamo che qualunque tipo di negoziazione pre-
supporrebbe l’assenso di tutti i cives, cosa com’è ovvio diffi cilissima 
dal punto di vista pratico perché ciò presupporrebbe teoricamente 
la presenza dell’intera collettività, assenso diffi cile da ottenere, pe-
raltro, laddove molti appartenenti alla collettività non sono più inte-
ressati al godimento collettivo o non più residenti in modo stabile e 
soprattutto lì dove ci sono zone scarsamente popolate.

Bisogna considerare tuttavia che, se è vero che non è possibi-
le la negoziazione dei beni, che hanno una destinazione pubblica se 
non è avvenuto nessun mutamento di destinazione (perché in que-
sto caso la vendita di questi determinerebbe la nullità degli atti per 
impossibilità dell’oggetto), è vero anche che si ritiene generalmente 
dannosa la loro mancata utilizzazione da parte della collettività (ad 
esempio, nessuna utilizzazione neppure a scopo agricolo o boschivo 
o pascolivo); la tutela di questi beni infatti non può signifi care iner-
zia produttiva, immobilità assoluta, e che non debbano essere effet-
tuate anche minime trasformazioni. La loro tutela non può impedire 
che essi possano produrre ricchezza o consentire che i terreni resti-
no assolutamente incolti pertanto, nell’ambito della programmazio-
ne regionale e quindi locale, devono prevedersi forme di sfruttamen-
to compatibili con i valori ideali che i luoghi esprimono. 

Per conciliare i due aspetti, ovvero la loro tutela e la trasfor-
mazione economica, occorrono regole imposte dai piani regionali 
(paesistici e/o urbanistico-territoriali e di programmazione) recepiti 
a loro volta dai piani urbanistici territoriali locali o dai vari piani di 
sviluppo, avendo ben presente che il dominio collettivo appartiene a 
tutti i cives, come comunità e come singoli e di questo i piani regio-
nali devono tener conto allorché le norme in essi contenute, descrit-
tive, prescrittive e propositive, riferirendosi a ciascun ambito terri-
toriale, devono necessariamente considerare gli obiettivi di qualità 
paesaggistica in esso presenti e le esigenze della comunità residen-
te. In essi non solo devono essere previste le misure per la conserva-
zione dei caratteri connotativi di queste aree tutelate per legge ma 
anche i criteri di possibili interventi di valorizzazione e di eventua-
li trasformazioni, lì dove necessarie, per una loro migliore ed utile 
gestione. Pertanto si rivela particolarmente necessaria e preliminare 
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l’individuazione delle aree demaniali civiche ovvero la loro ricono-
scibilità anche per contrastare usurpazioni, occupazioni, cambi di 
destinazione senza autorizzazione, deturpazioni ambientali.

Il problema, sappiamo, per questi beni è sempre stato quello 
della prova, della certezza189 circa la loro esistenza, infatti è sempre 
stata diffi cile l’indagine non solo per gli assessorati agli usi civici ma 
per gli stessi commissari che si basavano spesso su pronunce giuri-
sdizionali precedenti. Talvolta facevano fede dichiarazioni della Re-
gione che si basavano a loro volta su risultanze documentali in loro 
possesso.

È vero anche che è sempre stato diffi cile escludere l’esistenza 
di terre civiche (poiché c’è sempre la possibilità che un cives possa 
chiedere la verifi cazione attestando l’esistenza dei diritti in base a 
documenti in suo possesso dimenticati o sconosciuti) dal momento 
che non esistono archivi documentali che offrano una prova assoluta 
dell’esistenza di queste; da qui l’esigenza forte manifestata nei vari 
progetti di legge più o meno recenti di creare un catasto dei terreni 
soggetti ad uso civico e per attestarne l’esistenza o di archivi aggior-
nati di continuo tenuti dalla Regione, dai Comuni, eventualmente da 
uffi ci dello Stato.

189 La legge 16.6.1927 n. 1766 consentiva l’accertamento degli usi civici e 
della loro appartenenza perché voleva garantire la sopravvivenza di quelli già co-
stituiti e riconosciuti dai precedenti regimi giuridici e politici. In effetti non ne ge-
neralizzava il riconoscimento. In ipotesi di accertamento giudiziario, trattandosi di 
azioni di accertamento di natura immobiliare, la domanda di accertamento e la de-
cisione commissariale sono soggette peraltro a trascrizione ai sensi dell’art. 2653 
c.c., l’onere relativo è a carico solidalmente a ciascuna delle parti o all’uffi cio giu-
dicante, provvisto di poteri uffi ciosi. Non sono invece soggetti a trascrizione gli 
accertamenti amministrativi e i commissari talvolta lamentano (Commissario agli 
usi civici per l’Italia centrale) che nella prassi l’accertamento amministrativo prati-
cato dalle Regioni sembra in ogni caso destinato a “prevalere su quello giudiziario 
ed essere ripetuto reiteratamente anche in violazione di precedenti giudicati, fi no a 
quando il Commissario stesso non ceda il campo e le parti si acconcino alle pretese 
regionali, che sono spesso pretese pecuniarie […]. È un fatto che le sentenze com-
missariali, benché attinenti a diritti soggettivi immobiliari, non hanno mai formato 
oggetto di trascrizione; a causa di tale omissione si può facilmente misconoscere la 
sussistenza di precedenti giudicati e giustifi care in apparente buona fede l’apertu-
ra di nuove indagini amministrative, spesso contraddittorie negli esiti. Accade dun-
que che facilmente le comunità civiche, ancora oggi formalmente proprietarie delle 
terre, ricevano in cambio dell’assegnazione delle terre a singoli privati corrispettivi 
inconsistenti”.
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Ai fi ni della riconoscibilità e della identifi cazione dei beni l’in-
dagine si è rivelata e si rivela complessa soprattutto lì dove gli usi 
non sono perpetuati anche se il non uso, come ben sappiamo, non 
estingue tali diritti; è molto diffi cile in questi casi proteggere questi 
beni da continue appropriazioni e trasformazioni asservite a interes-
si particolari. 

Nei vari progetti di legge pertanto si è prevista anche l’istituzio-
ne di un archivio nazionale degli usi civici190 per la memorizzazione 
informatica dei provvedimenti amministrativi e giudiziari emessi in 
materia di usi civici e di demani collettivi a partire dalla formazione 
del Regno d’Italia e anche la trascrizione dei provvedimenti che ri-
conoscono le proprietà collettive. 

Si ritiene indispensabile un archivio che sia sempre aggiornato 
e di facile consultazione soprattutto in un tempo in cui la tutela di 
concreti interessi collettivi ma anche generali richiede sempre mag-
giori controlli perché la possibilità di danno e di deturpazione dei 
luoghi è sempre incombente. 

Ora, dal momento che gli enti pubblici locali (Comuni) sono 
sempre più “oberati” di compiti da assolvere in aderenza ai propri 
fi ni istituzionali, fi ni che necessitano, per essere assolti al meglio, di 
velocità e trasparenza, per tutelare i beni civici che possono essere 
utili non solo per fi ni di sviluppo occupazionale ma anche per fi ni 
socialmente rilevanti quali la produzione di beni e servizi, si è ipotiz-
zata la creazione di effi caci organismi, agenzie191 per gli usi civici sul 
modello di quelle previste dal d.lgs. 30.7.1999 n. 300. Queste han-
no, com’è noto, funzioni diverse ma sono riconducibili a tutela di in-

190 Diversi disegni di legge prevedono l’istituzione di un archivio nazionale, 
ad esempio nel DdL n. 406, all’art. 12 si prevede un archivio nazionale usi civici 
presso l’Uffi cio Commissariale di Roma “il Ministro della Giustizia è autorizzato a 
proporre entro sei mesi dalla data di entrata in vigore della presente legge un ap-
palto-concorso per la memorizzazione informatica dei provvedimenti amministra-
tivi e giudiziari emessi nella materia degli usi civici e dei demani collettivi dopo la 
formazione del Regno d’Italia; 2) copia dei provvedimenti menzionati su adeguato 
supporto ottico o magnetico deve essere conferita alle sezioni staccate del Commis-
sariato Usi Civici […] altre per estratto agli uffi ci amministrativi usi civici delle Re-
gioni, agli Enti Pubblici e ai privati interessati dietro equo compenso”. Così anche il 
D.d.L. 1183 che prevede l’istituzione di un archivio nazionale – usi civici.

191 V. A. CATRICALÀ, I succedanei dell’ente pubblico nell’epoca delle privatiz-
zazioni, in www.Giustamm.it.



Titolarità e funzione nel regime dei beni civici152

teressi generali ed operano in settori di particolare delicatezza per la 
vita dello Stato. Sarebbero auspicabili agenzie per i demani civici vi-
sto che tra queste ormai considerate succedanee dei tradizionali enti 
pubblici ed organi amministrativi fi gurano agenzie importanti quali 
l’ANPA (Agenzia Nazionale per la Protezione dell’Ambiente).

Queste strutture atipiche che hanno ricevuto una disciplina ge-
nerale (agli artt. 8 e 9 d.lgs. cit.) svolgono attività a carattere tecni-
co-operativo di interesse nazionale e possono essere anche al servi-
zio di amministrazioni pubbliche regionali ed anche locali. Godono 
di autonomia statutaria piena, organizzativa e contabile e di gestio-
ne, sono sottoposte al controllo della Corte dei Conti e al potere di 
indirizzo e vigilanza del Ministero competente.

Esse192 si rivelano utili a migliorare i servizi resi ai cittadini, si ri-
velano utili soprattutto in rapporto a una riduzione della spesa della 
macchina burocratica anche se è ancora da chiarire la disciplina che 
riguarda i rapporti tra le agenzie e i Ministeri competenti.

Nell’ambito del riordino delle amministrazioni pubbliche si è 
voluto fortemente che le agenzie fossero caratterizzate in partico-

192 Vediamo che l’apporto di nuove tecnologie (l’informatica e ancor di più 
la telematica) hanno fatto sentire il loro peso nel senso che hanno reso possibile la 
trasformazione organizzativa, gestionale e funzionale delle strutture pubbliche sia 
periferiche che centrali; trasformazioni che sono dovute, d’altra parte, ai processi 
di informatizzazione e di organizzazione. Infatti, i vecchi catasti devono essere ag-
giornati tempestivamente con i nuovi dati che possono emergere in seguito a nuovi 
accertamenti sui beni civici. In seguito al riordino del Ministero delle Finanze è sta-
ta prevista un’unica gestione degli archivi del catasto e delle conservatorie. Impor-
tante è che ci sia un collegamento con gli enti locali per la qual cosa il catasto di-
venta uno strumento decisivo nella corretta pianifi cazione e gestione territoriale: il 
catasto deve trasformarsi in un’istituzione multifunzionale al servizio della società. 
A tal fi ne si è provveduto ad istituire l’Agenzia del territorio, com’è noto e di cui si 
è detto, con il d.lgs. 300/99, essa è l’organo tecnico competente a svolgere i servizi 
relativi al catasto (tenuta e aggiornamento) e delle conservatorie, al fi ne di costitu-
ire l’anagrafe dei beni immobiliari esistenti sul territorio nazionale e dunque anche 
di quelli presi in considerazione. I Comuni, infatti, in seguito al d.lgs. 112/98 han-
no compiti di conservazione, utilizzazione e aggiornamento degli atti del catasto, 
in particolare il trasferimento delle funzioni ai Comuni si è avuto con il D.P.C.M. 
19.12.2000 la cui conclusione era prevista per il 26.2.2004; e ciò per una corretta 
gestione del territorio poiché si avrebbe una visione complessiva dei beni e delle re-
lazioni (di appartenenza) che sono presenti su di esso. Quindi si rivela quanto mai 
opportuna l’elaborazione, la trasmissione e l’archiviazione dei dati informativi. V. 
www.jusunitn.it.
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lare da una maggiore autonomia gestionale rispetto al passato e 
nell’adempimento delle funzioni sono preferiti gli strumenti mana-
geriali e i rapporti negoziali (contratti di diritto privato) e sono pre-
visti nuovi strumenti di regolazione, indirizzo e monitoraggio delle 
attività per permettere alle stesse, che sono comunque sottoposte al 
controllo politico, di essere effi cienti dal punto di vista operativo.

Le agenzie svolgono servizi di carattere essenziale, tant’è che so-
stituiscono dipartimenti e direzioni generali ma possono essere an-
che operativi al servizio delle amministrazioni locali.

Queste darebbero un valido contributo alla difesa del demanio 
civico perché si potrebbero fi nalmente promuovere accertamenti 
(defi nitivi) sull’esistenza e sulla localizzazione ed estensione dei be-
ni con un monitoraggio su scala nazionale.

Si rivela utile per la difesa dei beni che spesso, come già eviden-
ziato, possono essere in stato di abbandono, una planimetria cata-
stale che indichi i luoghi perché ciò consentirebbe uno studio fattivo 
circa la loro migliore valorizzazione e soprattutto garantirebbe agli 
utenti o comunque ai membri della comunità che risiedono su que-
sti territori e che vi praticano attività varie di poter far valere, nelle 
sedi opportune, le proprie ragioni.

Ora, se si tiene conto che le terre civiche ammonterebbero ad-
dirittura ad un sesto del territorio della nazione secondo stime ag-
giornate, dobbiamo pur dire che fi no ad oggi varie diffi coltà hanno 
impedito operazioni sistematiche di accertamento dell’esistenza di 
tali beni. 

Come già detto, è sempre possibile avanzare un’istanza al Com-
missario per conoscere se determinati terreni rientrano o meno nel 
demanio civico ed è sempre possibile consultare il catasto, ma l’elen-
co che viene fornito non sempre risulta dettagliato e completo. Spes-
so, infatti, gli accertamenti mancano o non sono stati mai fatti per-
ché non è sempre facile consultare e reperire antichi documenti, l’in-
dagine risulta spesso lunga e complessa193 e soprattutto la verifi ca 

193 M. OLIVARES, Beni civici: patrimonio della collettività locale, in www.
aamterranuova.it/article1370htm secondo cui “circa la necessità di una rapida ri-
costruzione dell’estensione di tali beni è opportuno ricordare che non sembra mi-
gliorata la situazione con l’attribuzione di compiti amministrativi alle regioni dopo 
che gli accertamenti sugli usi civici sono diventati di competenza regionale passan-
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dell’esistenza di questi beni risulta diffi cile in seguito all’inurbamen-
to delle terre e all’abbandono degli usi. 

Le terre civiche, pur essendo sottoposte a tutela, sono state fa-
cile preda di alienazioni e speculazioni da parte degli enti locali che 
hanno favorito trasformazioni urbanistiche per uso edifi catorio e 
privato, anche lì dove essi si prestavano a progetti di utilizzo, per 
uno sviluppo locale sostenibile, rispettoso dell’ambiente, delle risor-
se naturali.

Dunque, si sono moltiplicati gli appelli contro i mutamenti di 
destinazione poiché molte di queste proprietà possono favorire un 
concreto traguardo occupazionale, ad esempio: riforestazione con 
fondi UE per il reimpianto forestale, restauro delle abitazioni rusti-
che, cooperative agricole ad indirizzo biologico, ecovillaggi, ecc. 

Pertanto, vanno contrastati taluni disegni di legge che vorreb-
bero eliminare i demani civici e le proprietà collettive, piuttosto che 
valorizzarli, lasciando questi beni al libero mercato.

do dall’ambito giurisdizionale a quello amministrativo […] oggi le regioni tendono 
ad accertare autonomamente la presenza del vincolo di uso civico su porzioni del 
loro territorio. Di conseguenza i diritti latenti sui beni civici vengono spesso igno-
rati anche in virtù di una generale noncuranza delle comunità che ne potrebbero 
godere. In conclusione, porzioni anche consistenti del patrimonio demaniale, in as-
senza di una rivendicazione dal basso e con la neutralizzazione di fatto della fi gura 
istituzionale che ne dovrebbe curare il riconoscimento giuridico e dunque la legitti-
mazione fi niscono per essere vendute dai comuni e dagli enti agrari a privati acqui-
renti o per essere occupate abusivamente”. 



CAPITOLO II

PROFILI RICOSTRUTTIVI

1.  Le terre civiche tra governo del territorio e ambiente

È innegabile che le terre civiche1 – per l’accresciuta sensibilità 
verso i beni ambientali e la preoccupazione per il pericolo che in-
combe sulle risorse naturali (acqua, terre coltivate, vegetazione) a 
causa dell’inquinamento (ad es. dei cumuli di materiali solidi e rifi u-
ti, anche tossici, diffi cili da smaltire), la preoccupazione per i diffi -
cili equilibri naturali e dissesti che interessano il pianeta (avanzare 
della desertifi cazione, aumento della temperatura, scomparsa delle 
stagioni intermedie) con inevitabile ricaduta sui cicli naturali delle 
coltivazioni e per le preoccupazioni delle emissioni di scarichi noci-
vi che contribuiscono all’allarme ozono per il costante depaupera-
mento delle terre, l’inquinamento delle falde acquifere, l’aumento 
crescente delle metropoli disordinate, senza piani e programmazioni 
di infrastrutture e servizi nelle periferie e per altri elementi danno-
si, conseguenti alle attività umane – possono rappresentare una di-
fesa contro fattori inquinanti di vario tipo ed intensità che danneg-
giano gravemente la salute. Esse sono anche una valida risorsa per 
la conservazione delle specie animali e vegetali e, se ben gestite, per 
lo sviluppo e la conservazione di attività che possono certamente 
essere valorizzate poiché il patrimonio civico rappresenta una dote 

1 In passato numerosi sono stati gli studi volti ad evidenziare il “nuovo ruo-
lo” del demanio civico: in particolare v. G. CIAMPI, Demani civici e ambiente, in 
«Riv. Geogr. Ital.», XCVI, 1989, pp. 739-745; C. CERRETI, L’analisi geografi ca delle 
terre comuni, in «Boll. Soc. Geogr. Ital.», XI, 1994, pp. 489-500; P. NERVI, Interven-
to, in Demani civici e risorse ambientali, Atti del Convegno, Viareggio, 5-7 aprile 
1991, a cura di F. Carletti, Napoli, Jovene, 1993, pp. 175-205.
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per l’umanità futura che può contribuire al miglioramento della vi-
ta umana.

I beni civici, anche se spesso sono stati considerati beni ambien-
tali, sono anche beni con una forte valenza culturale, come già evi-
denziato, poiché a molte di queste terre sono legate le tradizioni e gli 
usi più antichi, le radici profonde del nostro paese.

C’ è da dire che la loro sopravvivenza (destinazione) è legata al 
territorio, al governo del territorio, anzi al buon governo (e cura) del 
territorio che vuol dire sistemazione (regolazione) di interessi che 
spesso sono confl iggenti con il valore ambientale2. Infatti, se da una 

2 Riguardo alla difesa dell’ambiente è stato osservato giustamente (P. CARET-
TI, La tutela ambientale e l’organizzazione dei poteri pubblici, relazione al Conve-
gno della Fondazione Einaudi, Palazzo Giustiniani, 12 febbraio 2007, “La tutela 
ambientale negli anni dopo l’istituzione del Ministero dell’Ambiente)” che “sino 
ad oggi è stato assente un vero sistema delle fonti del diritto ambientale a fronte di 
una disciplina giuridica riconducibile a tutte le diverse tipologie di atti di produzio-
ne normativa […]. Tale circostanza viene generalmente riconosciuta quale princi-
pale causa dei limiti della normativa in materia di tutela ambientale, per il suo ca-
rattere troppo spesso emergenziale e la sua eccessiva proliferazione a scapito della 
coerenza complessiva e altresì della chiarezza interpretativa […]. Il problema è di 
garantire l’opportuno coordinamento tra le varie fonti del diritto ed in particolare 
il continuo adeguamento del diritto interno alle direttive comunitarie […]. Malgra-
do la recente tendenza comunitaria all’uso di norme-quadro […] la normazione co-
munitaria in materia è stata per lo più estremamente dettagliata con conseguente 
diffi coltà nell’adeguamento tempestivo e nel coordinamento con la normativa na-
zionale e regionale. Tale opera di ‘riallineamento comunitario’ è conseguentemen-
te avvenuta senza alcuna razionalità nella scelta dei diversi meccanismi normativi, 
quasi sempre in modo casuale o per fi nalità contingenti”. Inoltre, è stato eccessivo 
l’uso di decreti legge e di decreti legislativi e il ricorso a leggi di sanatoria. Dalla fi -
ne degli anni Novanta, in base alla delegazione legislativa, si è inaugurata la “sta-
gione delle deleghe”. 

C’è tuttavia da ricordare che quando fu emanata la legge 349/86 (istitutiva del 
Ministero dell’Ambiente) “la legge 349 assunse la forma e l’effi cacia di una vera e 
propria legge generale sulla tutela ambientale. Infatti, accanto alle pur numerose di-
sposizioni organizzative relative all’assetto e alle competenze della nuova struttura 
ministeriale […] e destinate al complessivo riordino degli apparati tecnico-scienti-
fi ci competenti in materia […] il Parlamento aveva introdotto principi (prevenzio-
ne, integrazione, risarcibilità del danno ambientale, bilanciamento, istituti giuridici, 
valutazione di impatto ambientale, dichiarazione di aree a grave rischio ambientale, 
danno ambientale) […] situazioni giuridiche soggettive del tutto eccentriche rispet-
to a quello che era l’ordinamento dell’epoca: il diritto di accesso all’informazione 
ambientale in favore di ogni cittadino, laddove vigeva l’opposto principio del segre-
to amministrativo […] il diritto di partecipazione al procedimento di V.I.A. laddo-
ve la regola era l’unilateralità dell’attività provvedimentale della p.A […] la legitti-
mazione a ricorrere delle associazioni ambientali riconosciute a tutela dell’interesse 
ambientale “diffuso” in un panorama normativo ancora proclive ai dogmi della per-
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sonalità ed individualità dell’azione (per cui l’ambiente era interesse di tutti ma non 
poteva essere tutelato da nessuno salvo che la p.A.)” (F. FONDERICO, L’evoluzione 
della legislazione ambientale, relazione al Convegno della Fondazione Einaudi “La 
tutela ambientale”, cit., p. 4 e ss.). Inoltre, come evidenzia l’A., in passato si voleva 
in realtà costruire “un sistema di controllo sociale diffuso dei cittadini sull’ammi-
nistrazione, del parlamento sul governo (mediante l’obbligo di periodica relazione 
sullo stato dell’ambiente)”. In seguito “si sono avute molte leggi di settore, una nor-
mativa parlamentare di generali leggi-quadro e leggine e la produzione governati-
va di ambiziosi decreti legislativi che avrebbero dovuto defi nitivamente riordinare 
interi settori del diritto ambientale ma che hanno introdotto lunghi periodi di in-
certezza normativa”. E dunque, per l’instabilità delle fonti tipica della decretazio-
ne d’urgenza, in realtà si è assistito al fenomeno frequente della decretazione legi-
slativa “correttiva o meglio sovversiva che spesso interveniva a sovvertire soluzioni 
accolte nel decreto originario, restando incomprensibile come la medesima legge-
delega potesse giustifi care una soluzione e il suo opposto”. La legge 349 ha perso 
la sua centralità rispetto alla disciplina ambientale che è stata espressa dunque da 
moltissime norme di settore, si è sentita pertanto la necessità di ricondurre il diritto 
dell’ambiente a sistema in modo defi nitivo, per recuperare la certezza e appunto la 
sistematicità, anche se vediamo che si è avuta un’operazione di solo parziale rior-
dino della materia. Attualmente le funzioni e le competenze dell’apparato centrale 
sono state ampliate e quindi abbiamo il Ministero dell’Ambiente, della tutela del 
territorio e del mare. Ma molte sono le norme settoriali e le disposizioni che si tro-
vano fuori dalla loro sede originaria e la stessa cosa vale per le norme sugli organi 
tecnico-scientifi ci “da cui sono originate, in base ad altre leggi, le norme sul siste-
ma delle agenzie dei sistemi tecnici ambientali” (F. FONDERICO, L’evoluzione della 
legislazione ambientale, cit.). L’A. sottolineava che, anche se era stata approvata la 
legge n. 308/2004 che conferiva una delega molto ampia al governo ai fi ni dell’ado-
zione di uno o più decreti legislativi, anche in forma di testi unici, per il riordino, 
il coordinamento e l’integrazione della legislazione in materia ambientale, anche se 
l’ambito oggettivo della delega non comprendeva tutti i settori e tutte le fonti (solo 
quelle di rango primario), “in quindici mesi ne sono venuti fuori 318 articoli e 45 
allegati” ma il testo c.d. unifi cato “non è un testo unico (mancano le forme e i con-
tenuti). Non è un codice: nessun sistema, nessuna distinzione tra ‘parte generale’ 
e ‘parte speciale’; nessun titolo dedicato ai ‘principi’, alle ‘defi nizioni’ comuni o al-
le ‘norme organizzative’; nessuna distinzione tra ‘istituti’ e ‘settori’ o ‘submaterie’; 
nessuna disciplina comune delle situazioni soggettive o del procedimento autoriz-
zatorio ambientale”. In realtà in Italia la disciplina dell’ambiente è ancora conside-
rata marginale e “le incertezze dogmatiche ne hanno reso diffi cile una collocazione 
scientifi ca autonoma in quanto ritenuto un diritto speciale o applicato. La rincorsa 
affannosa delle ultime novità normative ne hanno fatto appannaggio dei pratici o, 
al massimo, di glossatori ed esegeti. Fanno eccezione i pochissimi tentativi di siste-
mazione elaborati da alcuni studiosi e la giurisprudenza di ogni ordine e grado, da 
sempre tutrice del valore ambientale” (F. FONDERICO, L’evoluzione della legislazio-
ne ambientale, cit., p. 15; v. anche La codifi cazione del diritto dell’ambiente in Ita-
lia: modelli e questioni, in «Riv. Trim. Dir. Pubbl.», 3, 2006, p. 613 e ss.). In attua-
zione della legge-delega n. 308/2004 v. d.lgs. 152/2006 (Codice dell’Ambiente) e 
suo d.lgs. correttivo dell’8.11.2006 n. 284 nonché lo schema di d.lgs. concernente 
Disposizione correttive e integrative del d.lgs. 3.4.2006 n. 152, recante norme in 
materia ambientale sottoposto al parere 5.11.2007 n. 3838 del Consiglio di Stato, 
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parte governare il territorio signifi ca doverne gestire lo sviluppo e la 
valorizzazione, dall’altra signifi ca tutelarlo e garantirne la conserva-
zione, date l’ovvia considerazione della non illimitatezza delle risor-
se naturali e la logica del governo del territorio, materia quanto mai 
ampia che si presta a molteplici contrapposizioni e richiede una ne-
cessaria opera di sintesi armonica degli interessi in gioco, compresi 
gli interessi delle popolazioni residenti.

Governo del territorio signifi ca capacità di decidere e possibi-
lità di effettuare scelte pubbliche di uso del territorio di vario livel-
lo (piani urbanistici, programmi integrati di sviluppo commerciale, 
industriale, accordi di programma, ecc.) che implicano a loro vol-
ta l’inevitabile considerazione della loro compatibilità con il valore 
ambiente che ha una posizione prevalente rispetto ad altri interessi 
la cui tutela è affi data allo Stato, in ragione della uniformità anche 
se alle competenze statali si aggiungono quelle regionali (diciamo di 
completamento) nonché della stessa provincia; mentre la valorizza-
zione dei beni ambientali, che pure rientra nel governo del territorio 
– e tra questi possiamo includere i beni civici per i quali tale attività 
assume particolare rilievo – è affi data alla legislazione regionale. Ad 
essa è affi data la predisposizione di norme volte alla cura di interessi 
che necessariamente interferiscono con quelli ambientali data la lo-
ro trasversalità, la loro imprescindibile presenza, così come ribadi-
to dalla Corte Costituzionale nella nota sentenza n. 536/2002 in cui 

Sezione Consultiva per gli Atti Normativi. Secondo la Corte Costituzionale, in una 
materia complessa come la tutela dell’ambiente i decreti correttivi possono inter-
venire “solo in funzione di correzione o integrazione delle norme delegate già ema-
nate e non già in funzione di un esercizio tardivo, per la prima volta, della delega 
principale” (Corte Cost. n. 206 del 26.6.2001). Dunque il potere correttivo non ha 
la stessa estensione del potere delegato sulla base del quale è stato emanato il de-
creto legislativo principale. L’Adunanza Generale del Consiglio di Stato ha ritenuto 
a sua volta che “la delegazione ad emanare disposizioni integrative o correttive di 
precedenti decreti deve ritenersi autonoma rispetto alla delega principale pur essen-
do normalmente collocata nello stesso testo legislativo e pur essendo sottoposta ai 
medesimi principi e criteri direttivi […] la fi nalità della previsione di un intervento 
correttivo ed integrativo di decreti emanati sulla base della delega principale è quel-
la di consentire una prima sperimentazione applicativa di questi, sperimentazione 
che sembra assumere i connotati di un presupposto indispensabile […] non sembra 
che si possa andare oltre al semplice ampliamento dell’oggetto del primo decreto 
legislativo a quei profi li della materia delegata – come individuati nei criteri base – 
trascurati in prima attuazione”. Si veda ora d. lgs. 16 gennaio 2008 n. 4, peraltro 
in corso di rettifi ca.
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viene posto l’accento (in linea con la riforma del Titolo V della Co-
stituzione, Parte II) sulla necessità di una tutela uniforme affi data allo 
Stato che garantisce la tutela dell’ambiente e dell’ecosistema, che fi ssa 
standard uniformi su tutto il territorio nazionale (si intende anche per 
le regioni a statuto speciale) e dunque limiti vincolanti in qualunque 
settore o materia affi data alla legislazione regionale, che incidono sul-
le competenze legislative regionali ex art. 117 della Costituzione3. 

L’equilibrato sviluppo e la conservazione del territorio4 e quin-
di il suo governo sono al centro di scelte regionali (politiche) che 
devono tenere in debito conto la crescita responsabile dell’autono-
mia locale ma che presuppongono che, accanto a una tutela stata-
le dell’ambiente uniforme sull’intero territorio, vi siano regole (che 
si riferiscono agli interventi sul proprio territorio) che nell’ambito 
delle competenze regionali consentano alle regioni di soddisfare ul-
teriori esigenze5 in materia ambientale rispetto a quelle di carattere 
unitario6 defi nite dallo Stato.

3 Come leggiamo nella sentenza della Corte Costituzionale n. 536 del 
20.12.2002 “la tutela dell’ambiente non può ritenersi una materia essendo l’am-
biente un ‘valore’ costituzionalmente protetto che non esclude la titolarità in ca-
po alle regioni di competenze legislative (governo del territorio, tutela della salute, 
ecc.) per le quali quel valore costituzionale assume rilievo”. 

4 Governo del territorio. Atti del VI Convegno Nazionale, Pescara 29-30 no-
vembre 2002, a cura di S. Civitarese Matteucci, E. Ferrari, P. Urbani, Giuffrè, Mi-
lano, 2003.

5 Vediamo che nello schema di decreto legislativo concernente Disposizioni 
correttive ed integrative al d.lgs. 3.4.2006 n. 152 recante norme in materia ambien-
tale, si conferma in modo esplicito che i rapporti tra legislazione statale e regiona-
le sono improntati ai principi di sussidiarietà e di leale collaborazione. Per quanto 
riguarda la competenza regionale volta ad assicurare un più elevato livello di ga-
ranzie, per la popolazione e il territorio interessati (sentenze Corte Cost. n. 536 del 
20.12.2002, n. 96 del 28.3.2003, n. 331 del 7.11.2003, n. 62 del 29.1.2005, n. 
108 del 18.3.2005) “l’orientamento della Corte Costituzionale esclude che il potere 
di adottare misure più rigorose da parte delle Regioni sia assoluto e insindacabile. 
Infatti, il sistema impone di coniugare il carattere fl essibile della sussidiarietà con 
l’esigenza di garantire che la deroga alla disciplina nazionale uniforme sia giustifi ca-
ta da specifi che situazioni e sulla base di adeguate conoscenze scientifi che, in con-
formità del principio di precauzione” (parere C.d.S. 5.11.2007 n. 3838). In partico-
lare vediamo che “le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano possono 
adottare forme di tutela giuridica dell’ambiente più restrittive qualora lo richiedono 
situazioni particolari del loro territorio purché ciò non comporti un’arbitraria di-
scriminazione, anche attraverso ingiustifi cati aggravi procedimentali”. 

6 La Corte Costituzionale, proprio in materia ambientale, si è trovata spesso 
a doversi pronunciare sulla fondatezza o meno di questioni di legittimità allorché 
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Si ammette dunque da parte delle regioni una tutela utile aggiuntiva7, 

c’era la possibilità che le regioni, nell’ambito della propria potestà legislativa e nei 
settori di propria competenza, emanassero norme in contrasto con la competenza 
statale di cui alla lettera s dell’art. 117, comma 2, della Costituzione, dunque in 
casi in cui la legge regionale invadeva normativamente una competenza esclusiva 
statale, ledendo gli standard di tutela uniforme previsti da leggi statali in materia 
di ambiente. V. a tal proposito sentenza n. 536 del 20.12.2002 in cui la Corte di-
chiara l’illegittimità costituzionale di una legge della Regione Sardegna in materia 
di protezione della fauna selvatica e di esercizio di caccia in quanto tale legge sa-
rebbe lesiva della competenza esclusiva statale volta ad assicurare standard minimi 
ed uniformi di tutela della fauna. Tale tutela è riconducibile ad ambiti riservati alla 
competenza esclusiva dello Stato. v. sentenza 383 del 14.10.2005: questione di le-
gittimità costituzione sollevata dalla Regione Toscana nei confronti dei commi 1 e 3 
dell’art. 1 del d.L. n. 239/2003, convertito con modifi cazioni nella legge 290/2003, 
nella parte in cui si attribuisce al Ministro per le attività produttive, di concerto con 
il Ministro dell’ambiente, la competenza ad autorizzare, al fi ne di garantire la sicu-
rezza di funzionamento del sistema elettrico nazionale, l’esercizio temporaneo di 
singole centrali termoelettriche di potenza termica superiore a 300 mw ma anche 
in deroga sia ai normali valori delle emissioni in atmosfera e di qualità dell’aria, sia 
ai limiti di temperatura degli scarichi termici. Secondo la Corte, che dichiara infon-
data la questione, i poteri di deroga attribuiti ineriscono alla materia dell’ambiente 
la cui disciplina e previsione “spettano alla potestà esclusiva dello Stato senza che 
neppure ricorra la necessità di quegli specifi ci meccanismi di collaborazione con le 
regioni che la Corte ha ritenuto indispensabili nelle ipotesi della chiamata in sus-
sidiarietà per l’esercizio di funzioni amministrative relative a materie concorrenti, 
qual è quella relativa alla disciplina del settore energetico”. In riferimento all’alloca-
zione dei poteri di deroga contemplati dalle norme impugnate la Consulta chiarisce 
dunque che “risultano indissolubilmente connessi con il potere principale attribuito 
al Ministro di autorizzare l’esercizio temporaneo di singole centrali termoelettriche 
di potenza superiore a 300 mw per poter ‘garantire la sicurezza di funzionamento 
del sistema elettrico nazionale, assicurando la protezione in misura necessaria alla 
copertura del fabbisogno nazionale’”. Pertanto, secondo la Corte, è plausibile l’at-
tribuzione di poteri amministrativi ad organi statali per quanto riguarda il settore, 
rimandando al normale opportuno coordinamento fra le diverse istituzioni lì dove 
esse sono chiamate ad operare nei medesimi settori (e dunque coordinamento tra il 
Ministro e la regione, in riferimento alle diverse rispettive competenze, “mediante 
la creazione di strumenti idonei per la reciproca informazione)”. E ancora, v. sen-
tenza n. 391 del 21.10.2005 in cui viene dichiarata l’illegittimità costituzionale del-
la legge reg. Puglia n. 15 del 25.8.2003 (modifi ca della legge reg. 13.8.1998 n. 27 
– norme per la protezione della fauna selvatica omeoterma per la tutela e program-
mazione delle risorse faunistico-ambientali e per la regolamentazione dell’attività 
venatoria) in quanto la legge invaderebbe una competenza esclusiva statale non ri-
spettando gli standard di tutela uniformi della legge statale prevista ex art. 18 della 
legge 11.2.1992 n. 157 e costituirebbe un elemento di aggravio “per la conserva-
zione della fauna selvatica”. 

7 In riferimento all’allocazione delle funzioni ambientali tra comuni, provin-
ce, regioni e Stato essa è ispirata al principio della sussidiarietà e una soluzione po-
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integrativa, non sostitutiva8, avendo ben presente, come ormai ri-
conosciuto incontestabilmente, che la tutela del territorio, per esse-

trebbe essere “quella che riserva allo Stato la identifi cazione e la allocazione (intan-
gibile da parte delle regioni) delle funzioni ambientali amministrative fondamentali 
consentendo, per la parte restante, anche alle regioni di intervenire in chiave inte-
grativa nella ripartizione delle medesime (F. FRACCHIA, Governo del territorio e am-
biente, in S. CIVITARESE MATTEUCCI, E. FERRARI, P. URBANI, Il governo del territorio, 
Giuffrè, Milano, 2003, p. 263 e ss.).

8 La tutela dell’ambiente, come scopo, è perseguibile dalle regioni sia nell’am-
bito delle proprie competenze esclusive e dunque nei settori con cui essa interfe-
risce – turismo, caccia, pesca, agricoltura, urbanistica (anche se questa materia si 
ritiene inquadrabile nella materia governo del territorio), reti di trasporto e di na-
vigazione regionale e locale, produzione, trasporto, distribuzione locale e regionale 
dell’energia – sia nell’ambito delle materie di competenza concorrente con lo Stato. 
Valore protetto dunque quello dell’ambiente tra Stato e regioni, e se per le regioni 
il limite delle proprie competenze è l’indivisibilità dell’interesse nazionale ovvero 
dell’interesse unitario è ben possibile una protezione più rigorosa da parte delle re-
gioni in materia ambientale come nel settore delicatissimo della tutela della salute 
(materia, com’è noto, concorrente) purché i poteri della regione non pregiudichino 
gli obiettivi di protezione della salute perseguiti dallo Stato a favore di tutti i citta-
dini. Le regioni tuttavia non sempre possono dettare una tutela più rigorosa. Infatti, 
come ben evidenziato nella sentenza n. 307/2003 della Corte Cost., è escluso che le 
regioni possano fi ssare limiti alle emissioni elettromagnetiche più rigorosi di quelli 
dettati dal Governo perché ciò contrasterebbe con il preminente interesse naziona-
le alla realizzazione di impianti di telecomunicazioni e di energia. Le regioni pos-
sono adottare nell’ambito delle proprie competenze nel rispetto dei principi fonda-
mentali della legislazione statale e dunque nel rispetto dei limiti da questa posti una 
disciplina più rigorosa, nel campo della salute, come già detto (v. sentenza Corte 
Cost. n. 214 del 31.5.2005), in quanto sia la tutela dell’ambiente che la tutela della 
salute rientrano anche nell’ambito delle competenze regionali purché non si leda-
no, per quanto riguarda la tutela della salute, i diritti di tutti i cittadini e quindi i li-
velli di tutela uniforme in riferimento ai livelli di prestazioni e dei servizi, come più 
sopra detto. Le regioni hanno in particolare importanti compiti riguardo alla tutela 
dell’ambiente e dell’ecosistema soprattutto ravvisabile nel comma 3 del nuovo art. 
113 che prevede la possibilità di attribuire alle regioni di diritto comune con legge 
dello Stato a procedura rinforzata (iniziativa della regione interessata previo parere 
degli enti locali, in ossequio ai principi dell’art. 119 Cost., previa l’intesa fra lo Sta-
to e la regione, seguita dall’approvazione delle Camere a maggioranza assoluta dei 
componenti) ulteriori condizioni di autonomia in materie di potestà esclusiva del-
lo Stato quali la giustizia di pace, norme generali sull’istruzione e la tutela dell’am-
biente, dell’ecosistema e dei beni culturali. E si è ritenuto che tale norma mitighi, in 
un certo senso, il nuovo accentramento statale derivato dalla nuova formulazione 
dell’art. 117 della Costituzione. 

È utile ribadire la necessità in materia ambientale di applicare il principio di 
sussidiarietà ma anche la possibilità di poter derogare talvolta alla disciplina uni-
forme nazionale giustifi cata dalla specifi cità delle situazioni e sulla base di adeguate 
conoscenze scientifi che conformemente al principio di precauzione. 
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re effi cace veramente, richiede necessariamente la collaborazione, 
il raccordo e la leale collaborazione tra gli enti in una visione del 
governo del territorio non autoritaria ma collaborativa, caratteriz-
zata dalla predisposizione di mezzi adeguati (ad es. raccordi trami-
te informazioni tra enti o predisposizione di strumenti quali i piani 
territoriali di coordinamento) alle scelte che vengono effettuate ma 
soprattutto improntata al rispetto dei principi di solidarietà e sussi-
diarietà. 

Giova ricordare che per lungo tempo governo del territorio e 
ambiente9 sono stati visti in una posizione confl ittuale, anzi le nor-
me a tutela dell’ambiente10 erano considerate un ostacolo allo svi-

9 L’ambiente tutelato dal diritto, confi gurabile alla stregua di un contenitore 
in cui confl uiscono molte attività, ha come componente essenziale il territorio (F. 
FRACCHIA, Governo del territorio e ambiente, cit., p. 125). La tutela dell’ambiente 
è solo apparentemente una materia, in quanto è una competenza con una fi nalità, 
cioè costruita fi nalisticamente, non ha un oggetto predefi nito, può incidere su tutte 
le materie che possono essere attraversate dalla fi nalità della tutela ambientale. Se-
condo la Corte sentenza 407/2002 allo Stato spetta il potere di fi ssare standard di 
tutela uniformi sull’intero territorio nazionale senza peraltro che in questo settore 
sia esclusa la competenza regionale per la cura di interessi funzionalmente collega-
ti con quelli propriamente ambientali quali quelli relativi al governo del territorio 
e alla tutela della salute. La competenza legislativa regionale deve dispiegarsi nel 
rispetto dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi statali nelle materie di legisla-
zione concorrente ma può estrinsecarsi anche nella defi nizione di standard di tutela 
più rigorosi di quelli fi ssati dalla legge statale.

10 V. Regolamento C.E. n. 1210/90 del Consiglio del 7.5.1990 sull’istitu-
zione dell’Azienda europea dell’ambiente e della rete europea di informazione e 
di osservazione in materia ambientale, come modifi cato dal Regolamento CE n. 
993/1999 del Consiglio, del 29.4.1999 e dal Regolamento CE n. 1641/2003 del 
Parlamento europeo e del Consiglio, del 22.7.2003 (stralcio). In particolare all’art. 
1 si specifi ca che “il presente Regolamento istituisce l’Agenzia europea per l’am-
biente e ha lo scopo di attuare una rete europea di informazione e di osservazione 
in materia ambientale (comma 1 e comma 2) per raggiungere gli scopi di protezio-
ne e di miglioramento dell’ambiente stabiliti nel trattato e nei successivi programmi 
di azione della comunità in materia ambientale, così come lo sviluppo sostenibile, 
l’obiettivo è di fornire alla Comunità e agli Stati membri: 1. informazioni oggettive, 
attendibili e comparabili a livello europeo che consentono di adottare le misure ne-
cessarie per la protezione dell’ambiente, di valutarne l’attuazione e garantire un’ef-
fi cace informazione del pubblico sullo stato dell’ambiente; 2. il supporto tecnico e 
scientifi co necessario a tal fi ne. Il modello dell’Agenzia risulta caratterizzato sotto 
il profi lo giuridico, da un lato, per la posizione assunta rispetto all’ente ausiliato 
[l’uffi cio si confi gura innanzitutto quale ente ausiliare della Comunità] che non è 
mai giuridicamente garantita, essendo previsto un rapporto di potestà-soggezione 
tra l’ente ausiliato e l’ausiliare, dall’altro per l’essere organizzato secondo la formu-
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luppo del territorio e quindi un ostacolo al suo governo; infatti esse 
sono materie diverse, in particolare l’ambiente, considerata materia 
atecnica11, è attribuita allo Stato ma, com’è noto, può rientrare per 
la sua trasversalità12 nelle attribuzioni regionali e dunque indiretta-
mente nelle materie concorrenti con lo Stato e residuali.

la della rappresentatività. A ciò corrisponde una peculiare caratteristica funzionale, 
là dove l’ente comunitario istituito dalla normativa settoriale europea realizza, con-
temporaneamente, un decentramento della materia e una integrazione tra autorità 
distinte, nei modi e nei limiti previsti dal diritto comunitario” (M. SAVINO, L’orga-
nizzazione, Corso di diritto amministrativo, diretto da S. Cassese, in «Diritto Am-
ministrativo Europeo», n. 6, Giuffrè, Milano, 2005, p. 105).

11 Indubbiamente l’ambiente è un valore oltre che scopo, con “un carattere 
unitario indivisibile che attraversa orizzontalmente in modo trasversale e multidi-
sciplinare i molteplici campi dell’agire umano” ma è stato osservato anche che è in 
realtà una vera e propria materia in quanto è riscontrabile che si è ormai “afferma-
ta sia a livello comunitario che nazionale una vera materia riguardante la ”tutela 
dell’ambiente e dell’ecosistema”: esiste infatti un settore normativo avente ad og-
getto la defi nizione e la garanzia di determinati equilibri ecologici, la salvaguardia 
e la gestionale razionale delle risorse naturali, la tutela dei fattori ambientali dalle 
varie forme di inquinamento e infi ne la protezione in senso lato della natura” (P. CA-
RETTI, La tutela ambientale e l’organizzazione dei poteri pubblici, cit., p. 5 e ss.).

12 Chiarisce il punto la sentenza n. 407 del 26.7.2002, in «Giur. Cost.», 2002, 
p. 2940 e ss. e in «Foro It.», 2003, I; sentenza Corte Costituzionale 24.6.2003 n. 
222, in «Giur. Cost.» 2033 p. 1688 e ss. e in «Le Regioni», 204 p. 172 e ss.; sen-
tenza n. 282/2002; sentenza 2.10.2003 n. 307 in «Giur. Cost.» 2003, p. 2841 con 
nota di C. Camerlengo, Il nuovo assetto costituzionale delle funzioni legislative tra 
equilibri intangibili e legalità sostanziali, www.forumcostituzionale.it. La sentenza 
della Corte Cost. del 2002 e successivamente la sentenza n. 207/2003 che ad essa 
si richiama, ribadisce che la tutela dell’ambiente più che una materia in senso stret-
to rappresenta un compito nell’esercizio del quale “lo Stato conserva il potere di 
adottare standard di protezione uniformi validi in tutte le regioni e non derogabili 
da queste […] ciò non esclude la possibilità che le leggi regionali emanate nell’eser-
cizio della potestà concorrente di cui all’art. 117 comma 3 della Costituzione o di 
quelle residuali di cui all’art. 117 comma 4 possano assumere tra i propri scopi an-
che fi nalità di tutela ambientale. Da ciò si ricava agevolmente che il giudice costi-
tuzionale non considera l’ambiente una materia proprio per la sua trasversalità che 
tocca vari ambiti e dunque essa è uno scopo in quanto” (come leggiamo) “non tut-
ti gli ambiti materiali specifi cato nel comma 2 dell’art. 117 possono in quanto tali 
confi gurarsi quali materie in senso stretto poiché in alcuni casi si tratta più esat-
tamente di competenze del legislatore statale idonee ad investire una pluralità di 
materie”. La Corte individua in realtà una serie di materie disciplinate dalle norme 
regionali quali la tutela della salute, l’ordinamento della comunicazione, la produ-
zione, il trasporto e la distribuzione nazionale dell’energia, il governo del territorio, 
che risultano trasversalmente collegate alla materia della tutela ambientale e che ri-
entrano nella competenza concorrente delle regioni. 
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Sembra imprescindibile pertanto la preventiva compatibilità 
dei progetti, la preventiva valutazione (strategica) dei loro effetti 
sull’ambiente (e più a monte dei piani) per la loro forte capacità di 
incidere sul territorio13. Proprio perché l’ambiente14 ha un peso de-
terminante sulla salute dell’uomo15, il territorio, che è oggetto di in-
terventi volti alla sua valorizzazione (infatti vediamo che si punta 
spesso alla crescita di territori d’eccellenza16, sintesi di tutela am-

In riferimento all’ambiente v. anche sentenza Corte Cost. n. 536 del 20.12.2002 
secondo cui anche grazie al contributo della giurisprudenza costituzionale e alla lu-
ce dell’evoluzione legislativa si è andata delineando una materia in senso tecnico 
(materia dell’ambiente) dal momento che non sembra confi gurabile come sfera di 
competenza statale rigorosamente circoscritta e delimitata poiché essa investe e si 
intreccia inestricabilmente con altre competenze. 

13 V. la nota direttiva 42/2001 CE del Parlamento Europeo e quella del Con-
siglio d’Europa del 27.6.2001.

14 V. P. DELL’ANNO, Manuale di diritto ambientale, IV edizione, CEDAM, Pa-
dova, 2003, e anche Principi del diritto ambientale europeo e nazionale, Giuffrè, 
Milano, 2004; N. LUGARESI, Diritto dell’ambiente, CEDAM, Padova, 2002; L. MEZ-
ZETTI (a cura di), Manuale di diritto ambientale, CEDAM, Padova, 2002; F. FONDERI-
CO, La tutela dell’ambiente, in Trattato amministrativo, a cura di S. Cassese, II ed., 
Diritto Amministrativo Speciale, II, Giuffrè, Milano, 2003, p. 2015; S. MAGLIA, M. 
SALTOLOCI (a cura di), Codice dell’ambiente, La Tribuna, Piacenza, 2004; S. NESPOR 
e A.L. DE CESARIS, Codice dell’ambiente, Giuffrè, Milano, 2003. In particolare, sui 
principi del diritto dell’ambiente, N. GRECO, La Costituzione dell’ambiente, Il Mu-
lino, Bologna, 2006.

15 V. M. CECCHETTI, Principi costituzionali per la tutela dell’ambiente, Mila-
no, 2000, e Riforma del Titolo V della Costituzione e sistema delle fonti: problemi 
e prospettive nella materia “tutela dell’ambiente e dell’ecosistema”, in www.fede-
ralismi.it, 13.6.2002; G. COCCO, Normative in tema d’ambiente tra Unione Euro-
pea, Stato e Regioni, in «Le Regioni», 1998; R. CHIEPPA, La tutela dell’ambiente nel 
nostro ordinamento: dalla nascita del diritto ambientale alle competenze dello Sta-
to e delle Regioni dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, in «Dir. Form.», 
2003.

16 Attualmente si tutela l’ambiente proprio perché ha un peso determinante 
nella salute dell’uomo anche attraverso sofi sticate tecnologie. Un forte impulso alle 
sperimentazioni viene dato dalle convenzioni con centri di ricerca (CNR) in quanto 
il territorio va tutelato ma deve essere anche oggetto di valorizzazione lì dove sono 
presenti imprese in settori, per es. agroalimentari, in cui le sperimentazioni, le inno-
vazioni, la biotecnologia devono garantire il controllo della qualità e della sicurezza 
degli alimenti, dei mangimi, ecc.; innovazione digitale per le imprese – Presidenza 
del Consiglio dei Ministri – Ministro per l’innovazione e la tecnologia. v. in partico-
lare il Programma ICT per l’eccellenza dei territori che ha come obiettivo lo svilup-
po di progettualità e azioni volte a favorire l’emergere di territori di eccellenza at-
traverso la valorizzazione di aree a forte potenzialità grazie all’utilizzo delle nuove 
tecnologie dell’informazione e della comunicazione.
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bientale e sviluppo economico), viene protetto in modo più rigoroso 
rispetto al passato.

Il confl itto tra sviluppo del territorio e protezione dell’ambiente 
e tra le competenze dello Stato, Regioni e autonomie locali è stato 
stemperato non solo dalle prese di posizione della Corte Costituzio-
nale ma anche dalla riforma del Titolo V conseguente alla legge co-
stituzionale n. 3/2001 che ha mutato profondamente i rapporti tra 
Stato, regioni ed enti locali che sono tutti soggetti costitutivi dello 
Stato.

I pur sempre diffi cili rapporti ed equilibri tra enti locali e regioni 
e tra queste e lo Stato sono rivisti in una visione che punta alla va-
lorizzazione delle funzioni delle regioni ma soprattutto degli enti lo-
cali che possono regolare autonomamente l’uso-assetto del proprio 
territorio (urbanistica ed edilizia) ma anche la possibilità – di com-
petenza anche regionale e ciò comporta una necessaria intesa tra re-
gioni e comuni – di provvedere a localizzazioni di impianti ed opere. 
Grandi sono gli spazi di intervento delle regioni dunque ma anche 
delle autonomie locali, mentre gli interventi legislativi statali servo-
no a garantire un livello eguale, indifferenziato, minimo di tutela e 
di prestazioni su tutto il territorio nazionale in onore al principio di 
unità ed indivisibilità di cui all’art. 5 della Costituzione. 

Certamente l’ambiente non è ricompreso dalla Costituzione tra 
le materia concorrenti e le regioni non possono adottare norme di 
legislazione sostanziale. Tuttavia esso va tutelato anche attraverso 
le funzioni amministrative distribuite tra i vari livelli di governo nel 
senso che questi possono contribuire nell’ambito delle proprie fun-
zioni ed attribuzioni, attraverso la potestà regolamentare, alla tute-
la ambientale del territorio. Inoltre, la necessaria allocazione di fun-
zioni tra i vari livelli di governo17 in base ai principi di sussidiarietà, 

17 A. COLAVECCHIO, La tutela dell’ambiente tra Stato e Regioni: l’ordine del-
le competenze nel prisma della giurisprudenza costituzionale, in La tutela multili-
vello dell’ambiente, a cura di F. Gabriele, A.M. Nico, Cacucci, Bari, 2005; AA.VV., 
L’ambiente nel nuovo Titolo V della Costituzione, a cura di V. Pozzo M. Renna, in 
«Quaderni della Rivista Giuridica dell’Ambiente», n. 15, Milano, 2004; B. CARAVI-
TA, Stato, regioni e enti locali nelle politiche di gestione dell’ambiente: i problemi di 
raccordo di competenze, in «Riv. giur. amb.», 1994; F. CINTIOLI, Le forme dell’intesa 
e il controllo sulla leale collaborazione dopo la sentenza 303 del 2003, in www.fo-
rumcostituzionale.it (Forum online di Quaderni Costituzionali); R. CHIEPPA, La tu-
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adeguatezza e differenziazione garantisce una democratica effi ciente 
gestione del territorio poiché i doveri di solidarietà ambientale spet-
tano a tutti i livelli di governo che lì dove sono impegnati in scelte 
che attengono all’uso del territorio sono tenuti ad una responsabi-
le condotta ed a comportamenti volti a prevenire e ridurre i danni 
da inquinamento già all’origine, con azioni preventive, in ossequio 
al principio di precauzione18. E ciò è possibile anche in seguito agli 

tela dell’ambiente nel nostro ordinamento: dalla nascita del diritto ambientale alle 
competenze dello Stato e delle Regioni dopo la riforma del Titolo V della Costituzio-
nale, in «Dir. form.», 2003; R. FERRARA, La tutela dell’ambiente tra Stato e Regioni: 
una storia infi nita, in «Foro It.», 2003, I; G. MANFREDI, Sul riparto delle competenze 
in tema di ambiente e sulla nozione di ambiente dopo la riforma del titolo V della 
parte seconda della Costituzione, in «Riv. Giur. Amb.», 2003; S. MANGIAMELI, Mate-
ria ambientale e competenze regionali, con la salvaguardia dei poteri di intervento 
statale, in «Le Regioni», n. 1, 2000, p. 168 ss.; A. ROMANO TASSONE, Stato, Regioni 
e enti locali nella tutela dell’ambiente, in «Dir. Amm.», 1, 1993, p. 107 ss. 

18 V. F. DE LEONARDIS, Il principio di precauzione nell’amministrazione di ri-
schio, Giuffrè, Milano, 2005. Nella nostra società del rischio, come nota l’A., pre-
valgono i caratteri dell’emergenza, pertanto l’Amministrazione oggi, nelle sue atti-
vità, si ispira a valori di stabilità e di sicurezza, ricercando quei fattori di prevedi-
bilità e di conoscibilità delle conseguenze che garantiscano il raggiungimento degli 
obiettivi prefi ssati. L’attività della p.A. risulta molto complessa in quanto “tendono 
ad affi evolirsi i ‘parametri certi’ di giudizio e si moltiplicano le ipotesi di decisio-
ni assunte in carenza di precisi assetti normativi di riferimento. L’Amministrazione 
si trova sempre più spesso ad adottare decisioni di portata assai vasta senza poter-
si affi dare preventivamente all’ombrello protettivo della scienza o della legge” (p. 
12). v. anche U. BECK, La società del rischio. Verso una seconda modernità, Caroc-
ci, Roma, 2003: “Le scienze empirico-analitiche che progettano le innovazioni ri-
mangono estranee, con la loro autocomprensione e i loro legami istituzionali, alle 
conseguenze sociali delle loro innovazioni e alle conseguenze di queste conseguen-
ze. Dunque, secondo l’A., il progresso scientifi co, la libertà della scienza e lo svi-
luppo è sempre più problematico e ricco di conseguenze. In passato “nel progetto 
dello stato sociale la politica era stata capace, in virtù dell’intervento politico sulle 
dinamiche del mercato, di sviluppare e mantenere una relativa autonomia rispetto 
al sistema tecnico-economico. Ora, al contrario, il sistema politico rischia di essere 
esautorato mentre resta viva la sua costituzione democratica. Le istituzioni politi-
che diventano amministratrici di uno sviluppo che non hanno pianifi cato né sono 
in grado di strutturare, ma che non di meno devono in qualche modo giustifi care” 
(p. 160).

L’art. 3 ter del secondo decreto correttivo presentato dal Ministero dell’Am-
biente e della tutela del territorio e del mare al Consiglio di Stato (5.11.2007 n. 
3838) inserisce nel nostro ordinamento i principi posti a base della gestione dell’am-
biente ossia il principio di prevenzione, della correzione alla fonte dei danni causati 
all’ambiente, il principio “chi inquina paga”, il principio precauzionale. L’opportu-
nità dell’inserimento va ravvisata nel fatto che le relative norme del Trattato euro-
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scambi di informazioni utili (banche dati) volte, nell’effettuare le 
scelte (anche normative), a garantire la sicurezza pubblica, l’incolu-
mità, il mantenimento degli equilibri naturali; infatti le scelte econo-
miche e politiche sfuggono alle dimensioni territoriali locali, posso-
no ripercuotersi sull’intero ecosistema e necessitano pertanto della 
collaborazione e della solidarietà tra enti di vario livello.

I beni civici, la cui presenza si fa sentire sul territorio, rappre-
sentano, a ben vedere, la perfetta sintesi tra ambiente e territorio per 
la loro rilevanza rispetto ai due ambiti, indipendentemente dalla lo-
ro allocazione spaziale o valore paesaggistico e indipendentemente 
dal fatto che siano ancora o meno oggetto di sfruttamento secondo 
gli antichi usi.

Ora, come già evidenziato, la domanda che più frequentemente 
ci si pone e che sicuramente si sono posti i relatori di numerosi pro-
getti di legge che nel tempo si sono succeduti, e che sta ad eviden-
ziare la diffi coltà di sistemare defi nitivamente la materia, è in quale 
contesto, in effetti, vadano collocati i beni civici. A questa ci sentia-
mo di rispondere che la materia degli usi e dei beni civici inerisce 
non tanto e non solo all’assetto del territorio quanto piuttosto al suo 
governo per la molteplicità degli interessi che essa esprime e che in 
essa convergono (economici, ambientali, paesaggistici, culturali): e 
quindi rientra in una materia di competenza concorrente.

Talvolta si è ipotizzata l’appartenenza di questi beni alla com-
petenza esclusiva dello Stato, in quanto beni ambientali, per la pos-
sibilità di contribuire fortemente alla tutela della salute, mentre la 
regolamentazione della loro valorizzazione apparterrebbe alla com-
petenza concorrente con le regioni. Ma il binomio inscindibile tute-
la-valorizzazione fa propendere per il suo inserimento tra le materie 
concorrenti.

peo non hanno effi cacia vincolante per i legislatori degli Stati membri. Pertanto era 
necessaria (secondo il Consiglio di Stato – Sezione Consultiva) la traduzione dei 
principi comunitari in atti legislativi avendo una maggiore forza vincolante, non es-
sendo più suffi ciente il pur creativo ruolo svolto dalla nostra Corte Costituzionale 
che, alla luce dei principi comunitari, ha saputo interpretare in chiave “ambientali-
sta” molte norme della nostra Costituzione. 
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Per la capacità di incidere sul territorio con i suoi vari equili-
bri19, contraddizioni, necessità ed emergenze ma anche per il ser-
vizio che i beni civici hanno sempre reso all’ambiente (e proprio il 
regime di indisponibilità, inalienabilità ed inusucapibilità e spesso 
un’attenta gestione da parte dei residenti ne hanno permesso la con-
servazione e hanno impedito l’alterazione e la distruzione di luoghi 
unici20) essi, che rappresentano la perfetta sintesi tra governo del 
territorio ed ambiente (e quest’ultimo, come visto, rientra nell’ambi-
to di tutte le materie e relative competenze ed ha rilevanza in riferi-
mento a tutte le attività che vengono svolte sul territorio), vanno re-
golamentati con principi e regole rigide dal momento che un “buon 
governo” del territorio postula che le scelte e i programmi riferiti ai 
vari ambiti non possono (ormai l’emergenza è continua! Basti pen-
sare al problema drammatico della gestione, dello stoccaggio e del-
lo smaltimento dei rifi uti) e non devono prescindere dalla vocazione 
naturale delle terre soprattutto se di particolare pregio (tutelate per-
ché spesso coltivate anche con colture pregiate) e dalle giuste riven-
dicazioni delle popolazioni che non tollerano l’insediamento autori-
tario di opere anche se considerate di rilevanza nazionale (le centrali 
a carbone dell’ENEL con emissioni nocive per la salute dei residenti 
e danno per le attività che sul territorio si svolgono) né devono pre-
scindere dalle abitudini, attività e interessi presenti sulle singole par-
ti del territorio. È necessario infatti che tutte le opere e attività che si 
riferiscono a determinati ambiti (ad es. settore energetico) e quindi 

19 È sotto gli occhi di tutti il sempre diffi cile equilibrio tra interessi econo-
mici (produzione di beni e servizi) da realizzare e la valorizzazione del territorio 
ma anche la sua salvaguardia, basti pensare alle localizzazione di opere (termova-
lorizzatori, discariche, ecc.) spesso contestate dalle popolazioni locali. Opere che 
necessitano della partecipazione e dell’inevitabile consenso della popolazione e di 
protocolli d’intesa tra regioni, enti locali e organi dello Stato (ad. il Commissario 
di Governo).

20 Usare e godere del territorio signifi ca anche rispetto e valorizzazione ma 
ciò non può signifi care immobilismo ambientale ma trarre dall’ambiente (ma an-
che dal territorio) “le utilità che esso può fornire ma senza depauperarlo per le ge-
nerazioni future […]. L’uomo ha sempre interagito con l’ambiente ma anche con 
il territorio, l’importante è farlo nel rispetto di entrambi. La dimostrazione di tale 
assunto è data dalle comunità proprietarie utenti dei beni civici che hanno saputo 
valorizzare i terreni pur salvaguardandoli dal punto di vista ambientale” (L. MA-
SOTTO, cit., p. 185). 
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ad interessi settoriali di vario genere devono interagire e tener con-
to degli interessi appartenenti ad ambiti diversi (pubblici) che insi-
stono sul territorio; e nel caso degli insediamenti produttivi, la loro 
progettazione deve fare i conti con l’assetto e l’uso ordinato e armo-
nico del territorio per la vivibilità, con la tutela del paesaggio e quin-
di con i vincoli posti a difesa di questo e della salute (diritto all’am-
biente salubre), con le attività economiche e le attività lavorative che 
si svolgono su di esso21, posto che la materia governo del territorio 
(introdotta come materia dopo la riforma operata dalla legge cost. n. 
3/200122) ha una grossa estensione; infatti non comprende solo la si-
stemazione dei suoli ma anche la difesa e la loro valorizzazione non-
ché la gestione anche imprenditoriale di obiettivi economici da rea-
lizzare (progetti, programmi, accordi, patti, ecc.) compatibilmente 
con la difesa dei prevalenti interessi ambientali che sono a giudizio 
della Corte Costituzionale collegati sempre al governo del territo-
rio23 e ad altre materie rientranti nella competenza regionale.

Dal momento che come già detto l’ambiente in quanto valore24 
ha una funzione trasversale la competenza statale a dettare norme 

21 Il secondo decreto correttivo del Codice dell’Ambiente si è reso necessa-
rio in quanto l’Amministrazione (Ministero per l’Ambiente, la tutela del territorio e 
del mare) ritiene che vada criticata l’impostazione del decreto legislativo principale 
perché non ha tenuto conto delle novità e delle esperienze maturate in un venten-
nio di applicazione della normativa in materia di V.I.A.; con il decreto correttivo si 
propone inoltre di “contemperare le esigenze ambientali con gli interessi di un’eco-
nomia dinamica, ancorando i procedimenti di valutazione a strategie di sviluppo so-
stenibile condivise, riconducendoli ad un sistema sopraordinato di obiettivi che col-
legano i disegni strategici a tutti i livelli territoriali. Con lo schema di decreto corret-
tivo l’A. intende assicurare una reale semplifi cazione sistemando in un unico testo 
tutta la produzione normativa degli ultimi venti anni riguardante la V.I.A.”.

22 V. legge 5.6.2003 n. 131 che contiene disposizioni per l’adeguamento 
dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18.10.2001 n. 3.

23 In particolare v. sentenza Corte Cost. 7.10.1999 n. 382 in Consiglio di Sta-
to 1999, II, 1434, dove leggiamo che “alla funzione di governo del territorio si rial-
laccia anche una competenza in materia di interessi ambientali, da reputare garan-
tita costituzionalmente e funzionalmente collegata, secondo quanto a suo tempo già 
evidenziato da questa Corte (sentenza n. 183/1997), alle altre spettanti alla regione 
tra cui, oltre all’urbanistica quale funzione ordinatrice dell’uso e delle trasformazio-
ni del suolo, quello dell’assistenza sanitaria intesa come complesso degli interventi 
positivi per la tutela e la promozione della salute umana”.

24 V. sentenza n. 259 del 22.7.2004, n. 222 del 24.6.2003 e n. 226 del 
4.7.2003; e prima ancora sentenza n. 183 del 22.5.1987, in «Giur. Cost.», 1987, 
I, p. 1334 e ss., nella quale emerge chiaramente come la qualifi cazione giuridica di 
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che rispondono ad un’esigenza meritevole di tutela sul territorio na-
zionale sono conciliabili con quelle regionali dettate in relazione alle 
proprie competenze e volte alla cura ed interessi collegati funzional-
mente a quelli ambientali. Le terre civiche, pur rappresentando un 
valore ambientale, rientrano, come sembra opportuno, nell’ambito 
del governo del territorio e quindi la sistemazione della materia de-
ve essere affi data alla competenza della Regione, ferma restando la 
competenza dello Stato di fi ssare standard di tutela, regole e principi 
uniformi. Nel governo del territorio si fanno opportunamente con-
fl uire le scelte che attengono all’uso25 del territorio, le scelte urba-

valore costituzionalmente protetto attribuito alla tutela dell’ambiente produce la 
trasversalità della materia, come la dottrina ha correttamente posto in evidenza. 
Pertanto, nella stessa concezione assuntane dal giudice costituzionale, essa costitui-
rebbe una materia solo in senso atecnico in quanto valore costituzionale e interesse 
“trasversale” collegato funzionalmente alle materie di cui all’art. 117 Cost. Si rico-
nosce alla regione una competenza costituzionalmente garantita in materia di pro-
tezione ambientale il cui contenuto può essere individuato in relazione all’assetto 
del territorio e allo sviluppo sociale e civile di esso per un verso, nel rispetto e nella 
valorizzazione delle peculiarità naturali del territorio stesso per un altro verso, nella 
preservazione della salubrità delle condizioni oggettive del suolo, dell’aria, dell’ac-
qua, a fronte dell’inquinamento idrico, termico, acustico. 

25 V. V. MAZZARELLI, F. FONDERICO, Il territorio e l’ambiente, cit., p. 192 e ss.: 
secondo gli Autori, “La materia governo del territorio – che pure comprende tutto 
ciò che attiene all’uso del territorio e alla localizzazione di impianti e attività (Cor-
te Cost. n. 307/2003) – non esaurisce la disciplina dell’assetto e dell’utilizzazione 
del territorio. Quest’ultima include infatti numerose altre materie riferibili a inte-
ressi pubblici differenziati la cui soddisfazione infl uenza necessariamente la disci-
plina del territorio: ad esempio la tutela dell’ambiente e dell’ecosistema e dei beni 
culturali oppure la produzione, il trasporto e la distribuzione nazionale dell’energia 
e non si può affermare che l’urbanistica e l’edilizia costituiscono materie a sé stanti 
essendo del tutto implausibile che dalla competenza statale di principio su questa 
materia siano stati estromessi aspetti così rilevanti quali quelli connessi all’urbani-
stica e che il ‘governo del territorio’ sia stato ridotto a poco più di un ‘guscio vuoto’ 
(Corte Cost. n. 303/2003), esse devono ormai considerarsi settori specifi ci nell’am-
bito della intera” e ben più ampia disciplina del ‘governo del territorio’ […] il ter-
ritorio non costituisce in quanto tale una materia in senso giuridico ma piuttosto la 
risultante dell’esercizio di funzioni afferenti a materie trasversali, di ‘scopo’ come il 
governo del territorio inteso come l’insieme delle norme che consentono di identi-
fi care e graduare gli interessi in base ai quali possono essere regolati gli usi ammis-
sibili del territorio (Corte Cost. n 196/2004) e le funzioni di tutela di interessi pub-
blici settoriali concernenti l’utilizzazione del territorio (ambiente, paesaggio e infra-
strutture)”. Materia è invece il governo del territorio, oggetto di potestà legislativa 
concorrente che interferisce con materie oggetto di potestà legislativa statale esclu-
siva (tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali, art. 117, comma 2, 
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nistiche26 ed anche attraverso di queste la tutela dei beni ambientali 
tra cui vanno annoverati i beni civici.

L’esigenza di tutela del demanio civico si avverte soprattutto al-
lorché vengono effettuate scelte per la localizzazione di opere che 
incidono notevolmente27 sul territorio e che sono viste con sfavore, 
anzi sono incompatibili con la destinazione delle terre civiche. Esse 
non possono comunque prescindere dalla valutazione del loro im-
patto ambientale in ossequio al principio di sviluppo sostenibile28 in 
quanto la tutela del territorio deve essere effettuata concretamente 
attraverso scelte doverosamente responsabili e attraverso una serie 
di azioni preventive in ossequio al principio di precauzione e soprat-
tutto in ossequio alla prefi gurazione (in base alle possibili conoscen-
ze tecniche e al supporto delle moderne possibilità di conoscenza dei 
dati scientifi ci indispensabili per decidere a monte la qualità e quan-

lettera s Costituzione) e con altre comprese negli ambiti di legislazione concorrente 
(porti, aeroporti civili, grandi reti di trasporto e di navigazione, ordinamento della 
comunicazione, produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia, valo-
rizzazione dei beni culturali e ambientali: art. 117 comma 3 della Costituzione). 

26 Mentre nell’art. 80 del D.P.R. 616/77 il legislatore delegato aveva dilatato 
l’urbanistica fi no a comprendervi tutti gli aspetti concernenti l’assetto e l’utilizza-
zione del territorio “praticamente risolvendo il governo del territorio nell’urbani-
stica” (M. NIGRO), viceversa il legislatore costituzionale del 2001 ha “rovesciato le 
prospettive usando una nozione più ampia della quale l’urbanistica pur nelle sue 
recenti evoluzioni è l’asse portante o il centro di riferimento” (S. AMOROSINO, Il go-
verno del territorio “tra Stato, Regione ed Enti locali”, cit., p. 159).

27 Come giustamente viene evidenziato dalla dottrina “all’interno della fun-
zione pianifi catoria urbanistica deve essere considerato anche il profi lo ambienta-
le, nel senso che le scelte urbanistiche debbono prenderlo in considerazione, assi-
curando la compatibilità delle varie scelte di uso del territorio (anche) rispetto al 
valore ambientale” (F. FRACCHIA, Governo del territorio e ambiente, cit., p. 265 e 
ss.). All’interno della funzione pianifi catoria urbanistica non può non essere consi-
derato anche il grande valore ambientale rappresentato dai beni civici quale realtà 
degna di tutela.

28  L’art. 3 quater del decreto legislativo introduce il principio dello sviluppo 
sostenibile. La Sezione Consultiva del Consiglio di Stato osserva che “l’inserimento 
appare in linea con i probabili sviluppi della legislazione europea tanto più che ‘il 
Trattato che adotta una costituzione per l’Europa’ (c.d. Costituzione europea) pur 
inserendo l’ambiente nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione, ne assimila la 
tutela ai diritti di solidarietà, laddove prevede, all’art. II 97 che ‘un livello elevato 
di tutela dell’ambiente e il miglioramento della sua qualità devono essere integra-
ti nelle politiche dell’Unione e garantiti conformemente al principio dello sviluppo 
sostenibile’”. La Sezione Consultiva ritiene che il suo inserimento è in linea con gli 
sviluppi della legislazione europea. 
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tità delle opere da effettuarsi e quindi la prefi gurazione degli effetti 
che queste presumibilmente determinano sul territorio) del risultato 
e dunque dell’obiettivo che si vuole raggiungere.

La difesa dei beni civici così come lo sviluppo organico del ter-
ritorio e la sua tutela non spetta d’altra parte solo alle regioni ma 
anche ai comuni; infatti vediamo che pure lì dove si tratta di ade-
guare le proprie scelte urbanistiche a scelte (interessi peculiari) già 
determinatesi a livello superiore (regionale e statale) c’è la possibi-
lità per i Comuni, allorché essi adottino propri regolamenti, di po-
ter prevedere quella “tutela in più” a favore del proprio territorio e 
della popolazione come nel caso previsto dall’art. 8 l. 22.2.2001 n. 
36 (riguardante la disciplina relativa all’esposizione ai campi elettro-
magnetici): e dunque non solo la regione ma anche i comuni posso-
no fi ssare quelle regole di tutela del territorio (del proprio territorio) 
che soddisfano particolari esigenze ambientali e di tutela della salute 
e cioè lì dove, come amministratori, titolari di funzioni amministra-
tive, sono i custodi di questi antichi dominii.

E deve ritenersi che proprio in seguito alla considerazione del 
valore ambientale rappresentato dalle terre civiche e data l’impor-
tanza che riveste la loro accorta gestione è possibile che le regioni e 
le province ma soprattutto i comuni, possano, nell’ambito delle pro-
prie competenze, prevedere una tutela maggiore al di là di quelli che 
sono gli spazi di interevento affi dati allo Stato, in una visione che or-
mai necessariamente supera la frammentazione (delle competenze) 
e converge verso una globale solidarietà ambientale.

Deve ritenersi che la materia degli usi civici e delle proprietà 
collettive di diritto pubblico rientri nel governo del territorio, che è 
una materia29 che ha rappresentato una svolta nel comune intende-

29 La materia è molto ampia e comprende molti ambiti tra cui l’urbanistica, 
materia che, secondo V. Cerulli Irelli, è riservata alla competenza esclusiva delle re-
gioni per quanto si riferisce all’assetto della città mentre il resto degli interventi sul-
lo spazio rientrerebbe nella materia del governo del territorio. L’urbanistica, in real-
tà, non è stata menzionata espressamente tra le materie previste dalla Costituzione 
e possiamo ritenere che “è ora possibile ricondurre al governo del territorio tutti i 
tipi di piani e programmi alle varie scale previsti da legge o singole norme settoriali 
che fi nora non era stato possibile ricondurre alla urbanistica sia per le barriere di-
stintive poste dalla giurisprudenza sia per il tramonto irreversibile delle concezio-
ni panurbanistiche […] dunque accordi di programma tra regioni e università […] 
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re la sistemazione del territorio legato prima all’urbanistica, quale 
disciplina e tutela del territorio e quindi comprensiva dell’assetto e 
dell’espansione dei centri abitati e che, poi, è andata dilatandosi fi no 
a comprendere tutti gli aspetti riguardanti gli interventi, le trasfor-
mazioni sul territorio stesso.

In esso confl uiscono tutti gli interessi che devono essere ordina-
ti e regolati e dato che sono tanti gli interventi che si intersecano in 
ambienti territoriali (più o meno vasti), in particolare i piani genera-
li di sviluppo, territoriali o territoriali-paesistico, di trasformazione 
urbanistica, localizzazione di infrastrutture, sviluppo di aree vaste, 
ciò richiede ovviamente moduli di raccordo data la complessità di 
interessi non sempre convergenti e di competenze a rete (poteri am-
ministrativi, regionali e degli enti locali).

Pur nella complessità e diffi coltà di pianifi care l’intero territo-
rio30, per la grande importanza che oggi si dà alla tutela del paesag-
gio e dell’ambiente (che sono valori che presiedono allo sviluppo 
economico “sostenibile”) le scelte pianifi catorie non possono, lì do-
ve si occupano della trasformazione del territorio per l’organizzazio-

localizzazione della macrostrutture commerciali, dei porti turistici […] l’organiz-
zazione e in molti casi l’attrezzatura del territorio è ordinata al perseguimento di 
obiettivi economici, ma più latamente di sviluppo (o valorizzazione) anche civile e 
sociale che trascendono la disciplina urbanistica” (S. AMOROSINO, Il governo del ter-
ritorio “tra Stato, Regione ed Enti locali”, cit., p. 55 e ss.). Inoltre, come rileva l’A., 
“governo del territorio è la potestà di carattere ordinatorio delle attività che sulla 
terra si svolgono”. L’A. mette in risalto il carattere dinamico, aggregativo, aperto 
del governo del territorio in riferimento al quale c’è da osservare che ciò gli consen-
te di “assorbire molto meglio dei tradizionali modelli gerarchici e per separazione 
delle competenze un elemento strutturale essenziale alla gestione del territorio: la 
ineliminabile compresenza di interessi di tipo e livello diversi riferibili a molteplici 
centri di imputazione che ‘insistono’ su un medesimo ambito o sistema territoria-
le […] se governo del territorio è una governance è ontologicamente una multilivel 
governance” (p. 66 e ss.). 

30 Basti pensare alla riqualifi cazione di spazi urbani ed extraurbani, al recu-
pero di siti archeologici, localizzazione di impianti di vario tipo, localizzazione di 
attività economiche, programmi triennali (di opere pubbliche regionali, provinciali 
e comunali), localizzazione di aree industriali ecologicamente attrezzate, accordi di 
programma per la localizzazione e quindi l’istituzione di poli scientifi ci di ricerca, 
localizzazione di infrastrutture e attività che permettono l’ammodernamento dei 
servizi (reti) e che naturalmente interessano anche più aree. Quindi, quando si par-
la di governo nella nozione entra sicuramente un concetto propulsivo e dinamico 
ma anche di conservazione e protezione di luoghi che sono da sempre oggetto di 
una tutela particolare come sono appunto i beni civici.
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ne di servizi e di attività, non prevedere anche la conservazione di 
parti del territorio tutelate per legge (e quindi delle proprietà collet-
tive) per creare un equilibrio “naturale” nel territorio stesso a tutto 
vantaggio delle collettività le quali per lungo tempo ne hanno evitato 
spesso l’impoverimento e l’irrimediabile snaturalizzazione.

Governare il territorio signifi ca necessità di una politica attenta 
di coordinamento complessivo “di ciò che sul territorio si fa” (AMO-
ROSINO) e dunque i programmi di attività che si riferiscono all’uso 
del suolo e comportano vere e proprie trasformazioni di questo e in-
cidono sullo sviluppo dei vari sistemi locali non possono prescinde-
re dallo stato dei luoghi, dalla vocazione di essi e dall’equilibrio che 
certe aree (zone protette) rivestono in un determinato territorio e 
degli interessi presenti su di esse.

Ciò richiede uno sforzo congiunto di intese ed equilibri e quindi 
la necessità di una politica di “coesione” allorché si tratta di media-
re tra indirizzo politico regionale ma anche indirizzo politico (giu-
ste aspirazioni ed interessi da soddisfare) strettamente locale e che 
richiedono il necessario intervento, raccordo e anche apporto stata-
le (Ministero dell’Ambiente, della tutela del territorio e del mare) e 
dunque la concertazione.

Al di là della presenza statale necessaria lì dove ci sono grandi 
opere da realizzare (strategiche, centri nodali come le reti energeti-
che, autostrade, porti, TAV e localizzazioni di opere di forte impatto 
come ad es. le centrali nucleari) oggi è forte la presenza delle regioni 
ma anche dei comuni poiché questi sono i principali interlocutori31, 
in quanto tali opere incidono fortemente sulla conformazione del 
proprio territorio; e i Comuni soprattutto sono fondamentali prota-
gonisti allorché si tratta di tutelare e gestire il territorio dal punto di 
vista dell’ambiente; interesse questo anche e soprattutto locale, oltre 
che regionale e dell’intero paese.

31 Certamente è sempre più determinante il ruolo del comune “che è il nuo-
vo centro di gravità delle funzioni amministrative […] il soggetto primario della 
promozione e propulsione del sistema locale, il core business, la funzione assiale 
dell’ente è quella dinamica, della organizzazione dell’attività del proprio territorio 
per renderlo attrattivo” (S. AMOROSINO, Il governo del territorio “tra Stato, Regione 
ed Enti locali”, cit., p. 60).
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Pertanto data l’innegabile complessità32 degli interessi da gestire 
sul territorio e data la possibile confl ittualità tra i vari livelli di go-
verno e di amministrazione che coinvolgono lo Stato, la regione e 
gli enti locali, si ravvisa la necessità che, nel governo del territorio 
inteso come possibilità storica di governare la “vitalità territoriale” 
in vista di un sistema policentrico e non centralizzato ma integrato 
e competitivo, ci sia una regione che legifera e coordina ma anche 
una regione che valorizza, e cede spesso il passo alle autonomie ter-
ritoriali espressioni delle varie peculiarità e qualità locali e dunque 
ai vari sistemi di organizzazione locale ma anche di uno Stato che 
dialoghi con le singole Regioni ed i Comuni.

Ormai l’impianto istituzionale poggia sulla pari dignità costi-
tuzionale dello Stato e dei suoi enti territoriali. Infatti certe scelte 
hanno bisogno del necessario coinvolgimento e del consenso delle 
province (d.lgs. 267/2000) ma anche dei comuni le cui proprie com-
petenze si intrecciano con quelle regionali: le regioni con il proprio 
fascio di funzioni possono incidere fortemente non solo riguardo a 
progetti che investono il livello locale ma anche a quelli che si rife-
riscono a livelli sovralocali come l’organizzazione di opere di grossa 

32 “È utile riguardo a ciò distinguere due forme di territorialità: una negati-
va, che consiste nel potere di escludere altri soggetti dal controllo di uno spazio ge-
ografi co confi nante, e un’altra positiva, che consiste nel produrre valore (sociale, 
culturale, ambientale, economico) a partire dalle risorse potenziali specifi che di un 
territorio, mediante interazioni sinergiche dei soggetti locali tra loro e con soggetti 
sovralocali. Questa seconda forma di territorialità è quindi il fondamento dell’auto-
nomia, dell’autorganizzazione e dell’innovazione locale […] oggi attori globali pri-
vati e pubblici sovrastatali possono interagire direttamente con il governo locale e 
quindi intervenire nei processi di territorialità positiva eludendo largamente il con-
trollo territoriale statale. In questo processo i livelli decisivi diventano quello glo-
bale e quello locale. Quest’ultimo conserva una certa autonomia solo se produttore 
e detentore di vantaggi ‘competitivi’ che interessano gli attori economici globali. Il 
pericolo è che ogni sistema comunale – secondo l’A. – si allontani dagli altri e segua 
cammini propri che lo allontanano dalle precedenti solidarietà con i terreni conti-
gui”. C’è bisogno di “un’esigenza di riequilibrio all’interno della negoziazione per la 
non episodica asimmetria tra forti interessi di settore (attrezzati, professionalmente 
assistiti, informali) e deboli interessi generali, in condizioni spesso di evidente infe-
riorità e per la necessità di radicare fortemente l’intero rapporto a principi generali 
quali le clausole di buona fede e la tutela dell’affi damento da intendere, come la mi-
gliore dottrina insegna, a protezione sia del privato che del pubblico” (M. CAMMELLI 
[a cura di], Innovazione tra centro e periferia. Il caso Bologna, Il Mulino, Bologna, 
2004, p. 24 e ss.). 
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portata per le quali se è vero che lo Stato (attraverso leggi ad hoc) si 
riserva una determinata politica amministrativa e dunque la decisio-
ne defi nitiva, è pure necessario il coinvolgimento (ma deve ritenersi 
anche l’assenso) delle regioni e dei comuni nel cui territorio le opere 
vanno ad incidere.

Le regioni e gli enti locali, ciascuno per la sua parte, sono coin-
volti nella funzione di governo del territorio con una serie enorme 
di progetti e programmi33; e dunque abbiamo un “affollamento” di 
interessi pubblici e relative competenze che si riversano sull’assetto 
e sull’utilizzazione del territorio (tutto) che costringono le ammini-
strazioni decidenti a motivare in modo molto preciso le proprie de-
terminazioni, cercando una necessaria comparazione con i vari inte-
ressi presenti su di esso, di cui sono portatori altri soggetti, di pari 
rilevanza rispetto a quelli che hanno effettuato le scelte. 

È quella che oggi si usa chiamare governance; ed è la gestione 
di interessi (ma anche emergenze) l’assolvimento di compiti, interfe-
renti con la difesa dell’ambiente che richiedono condivisione di scel-
te, che alla fi ne ricadono su tutti, e che pertanto coinvolgono tutti i 
livelli di governo34. Governance necessaria, soprattutto per la forte 

33 Attualmente molteplici sono le attività demandate ai vari livelli di gover-
no. Ciò dipende dal fatto che ci sono “funzioni nuove che dipendono dalle doman-
de sociali di nuovo tipo che vengono rivolte ai pubblici poteri e che trascendono 
l’urbanistica pur ricomprendendola”. E dunque “tutti gli interventi e le attività che 
hanno il minimo comune denominatore di essere localizzati sul territorio e di pro-
durre modifi cazione degli equilibri, sono almeno concettualmente riconducibili al 
governo del territorio, da intendersi come necessità di una politica di coordinamen-
to complessivo di ciò che sul territorio si fa” (sul punto v. S. AMOROSINO, Il governo 
del territorio “tra Stato, Regione ed Enti locali”, cit., p. 60 e ss.). Tra i tanti progetti 
complessi possiamo ad esempio considerare i P.i.T. – Progetti integrati territoriali, 
fi nanziati con fondi europei, per la valorizzazione di zone ampie della provincia, per 
promuovere il patrimonio culturale ma anche il paesaggio (sia delle coste che delle 
zone interne) con miglioramento dei servizi e sostegno alle imprese turistiche, al fi -
ne del risanamento del territorio e dello sviluppo. 

34 Circa il riparto di competenze ambientali tra le diverse autonomie territo-
riali esso “è informato a logiche di tipo sussidiario basate sul criterio della dimen-
sione territoriale degli interessi e sulla individuazione del livello ottimale di alloca-
zione delle differenti funzioni” (A. COLAVECCHIO, La tutela dell’ambiente tra Stato e 
Regioni: l’ordine delle competenze nel prisma della giurisprudenza costituzionale, 
in La tutela multilivello dell’ambiente, cit., p. 34)
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autonomia amministrativa (ma anche politica) degli enti locali35 che 

35 Nell’ambito dei poteri locali forte è attualmente la tendenza a vedere so-
prattutto nei comuni gli enti capaci di trainare lo sviluppo territoriale locale, re-
alizzando l’idea che ha ispirato il riformatore costituzionale (legge n. 3/2001) di 
enti con un largo fascio di funzioni veramente autonomi, capaci di essere princi-
pali interlocutori di scelte che coinvolgono il proprio territorio, che si coordinano 
tuttavia con i livelli superiori. Infatti, come sappiamo, ci sono determinazioni che 
sono prese con la presenza e il coinvolgimento necessario di altri organi decidenti 
soprattutto allorché si tratta di decidere interessi che travalicano gli interessi stret-
tamente locali e quindi riguardano aree più vaste e interessi molto complessi, per-
ché intrecciati alle varie realtà e necessità presenti sul territorio. Si è ipotizzato per-
tanto un “nuovo” comune-municipio (ispirandosi alle antiche municipalità) volto a 
trasformare l’ente locale da luogo di amministrazione burocratica in un vero labo-
ratorio di “autogoverno”. Si è fatta strada l’idea che si debba instaurare, tra l’altro, 
un nuovo modo di intendere le relazioni tra governo locale, società e territorio per 
permetterne la valorizzazione. Si ritiene quindi necessario che ci siano sempre mag-
giori e nuovi strumenti partecipativi di democrazia diretta soprattutto alle decisioni 
strategiche e alle politiche di sviluppo delle zone che permettano la valorizzazione 
delle energie sociali presenti sul territorio che possono essere trascurate dallo Sta-
to e che risultano deboli rispetto alle logiche del mercato. È quindi necessario dare 
una risposta alle problematiche dell’enpowerment delle comunità locali nel gover-
no del proprio territorio e quindi dare maggiore ascolto alle istanze locali, in real-
tà si vuole l’instaurazione di un rapporto diverso, più collaborativo e partecipato 
tra governo locale e collettività (sinergie di base) che consente di procedere verso 
nuove e migliori forme di esercizio della democrazia. Oggi si ritiene che la parteci-
pazione ai progetti da parte delle comunità locali debba essere sempre maggiore e 
responsabile perché la maggior parte dei progetti devono comunque prendere nella 
dovuta considerazione il valore ambientale soprattutto ai fi ni della tutela della salu-
te; e soprattutto essa deve essere resa possibile in quanto i fruitori del proprio terri-
torio sono proprio i suoi abitanti che spesso devono “subire” scelte nelle quali non 
sono intervenuti in modo diretto. Il problema è generale ed è sentito anche in altri 
paesi della Comunità Europea, ad esempio in Francia: v. Y. GUDEMET, Il cittadino e 
la cura dell’interesse pubblico ambientale: l’esempio francese, in Seminario Fon-
dazione Einaudi cit., il quale ricorda che la convenzione d’Aarhus del 25.6.1998 e 
la Direttiva comunitaria del 26.5.2003 riconoscono la partecipazione del pubblico 
anche se per la (sola) protezione dell’ambiente. La convenzione, entrata in vigore 
in Francia il 6.10.2002, costituisce una fonte di diritto comune ai sistemi giuridici 
francese e italiano. In particolare la convenzione di Aarhus impone ai singoli stati 
di assicurare nel loro interno una partecipazione attiva del pubblico alle decisioni 
ambientali dei poteri pubblici, in essa “la partecipazione e il ruolo dei cittadini a 
tale riguardo sono formulati in modo particolarmente rigido, la partecipazione del 
pubblico ai dibattiti sull’ambiente e all’elaborazione delle decisioni corrispondenti, 
rientra nel gran movimento di democrazia partecipativa o democrazia di prossimità 
che caratterizza il diritto francese in materia […] le principali procedure che assi-
curano la partecipazione del pubblico alle decisioni ambientali sono la commissio-
ne del dibattito pubblico, le inchieste pubbliche e la concertazione preliminare per 
i progetti locali di pianifi cazione”. Secondo l’A., c’è bisogno di sempre maggiore 



Titolarità e funzione nel regime dei beni civici178

rende sempre più frequenti i contrasti con lo Stato e le regioni (sono 
tanti i ricorsi anche contro norme ritenute incostituzionali emanate 
nell’ambito della potestà amministrativa statale e regionale). 

Pertanto, in base ai principi di sussidiarietà ed adeguatezza pre-
visti dall’art. 118 della Costituzione e dunque per la non rigida sepa-
razione delle competenze, per la accresciuta importanza delle deci-
sioni delle autonomie locali e in particolare dei comuni i quali ancor 
più delle province sono centri propulsivi e quindi per la oggi neces-
saria governance a rete, anche le scelte che riguardano la gestione 
del territorio, la gestione di zone molto rilevanti che sono state prese 
nella debita considerazione dal legislatore debbono essere impron-

partecipazione delle popolazioni (soprattutto nei progetti di natura urbanistica) e 
necessità di adeguare le norme che invecchiano velocemente alle nuove esigenze di 
protezione in vista del rispetto delle norme previste dalla convenzione di Aarhus o 
dalla Carta dell’Ambiente del 2004. (In Italia, con la legge 16 marzo 2001 n. 108, 
pubblicata nella G.U. 11.4.2001 n. 85 S.O., si è avuta la ratifi ca ed esecuzione del-
la convenzione sull’accesso alle informazioni, la partecipazione del pubblico ai pro-
cessi decisionali e l’accesso alla giustizia in materia ambientale.) “In particolare il 
codice dell’urbanismo, un testo adottato venti anni fa in Francia, considerato allora 
un importante progresso, appare oggi molto arretrato riguardo alle esigenze attua-
li e in particolare risulta non più adeguata la legge del 18 luglio 1985 relativa alla 
defi nizione dei principi di pianifi cazione che è all’origine del dispositivo da allora 
immutato dell’art. L 300-2 del Codice dell’urbanismo. La concertazione prelimina-
re, nel campo limitato che gli dà la legge – quello dell’elaborazione dei documenti 
dell’urbanismo – è determinata nelle sue modalità, in ogni caso, dall’organo delibe-
rante del comune, in modo che essa ‘associ, durante tutta la durata dell’elaborazio-
ne del progetto, gli abitanti e le associazioni locali e le altre persone implicate’. Al 
termine di questa concertazione, il sindaco ne presenta il bilancio davanti al consi-
glio municipale che delibera; poi il dossier defi nitivo del progetto è chiuso e messo 
a disposizione del pubblico […] immaginata come un mezzo per assicurare la valu-
tazione dei dati ambientali nei progetti di pianifi cazione […] resta mal determinata 
nelle modalità, e si è rivelata sprovvista di una vera e propria garanzia di partecipa-
zione per gli amministrati. Oggi, i migliori specialisti del settore prevedono il suo 
abbandono o almeno la inserzione all’interno di alcune procedure più effi caci, che 
assicurino migliori garanzie per la partecipazione del pubblico” (v. in Francia Carta 
Costituzionale dell’Ambiente, legge costituzionale n. 205 del 1.5.2005, relativa alla 
Carta dell’ambiente, G.U. n. 51 del 2.3.2005, p. 3697, in particolare l’art. 7: “ogni 
persona ha il diritto, nelle condizioni e nei limiti defi niti dalla legge, di accedere al-
le informazioni relative all’ambiente detenute dalle autorità pubbliche e di parte-
cipare all’elaborazione delle decisioni pubbliche che hanno un’incidenza sull’am-
biente”); v. anche 2005/370/CE: decisione del Consiglio dell’Unione Europea del 
17.2.2005 relativa alla conclusione, a nome della Comunità europea, della conven-
zione sull’accesso alle informazioni, alla partecipazione del pubblico ai processi de-
cisionali e l’accesso alla giustizia in materia ambientali.
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tate ad una logica di “effettiva corresponsabilità” al di là dei principi 
dettati dallo Stato per garantire l’unità in un’ottica di sussidiarietà; 
ed il concorso delle competenze deve essere sostenuto dal principio 
di leale collaborazione.

Il punto di equilibrio tra la competenza dello Stato e delle re-
gioni in ordine alla materia del territorio così come per la tutela 
dell’ambiente sta nella dimensione dell’interesse nazionale o regio-
nale che si deve tutelare; dunque dove ci sono interessi di caratte-
re unitario non ci dovrebbe essere possibilità di deroghe in materia 
ambientale. Nel caso che ci riguarda, i beni civici, la materia, il set-
tore supera certamente la dimensione dell’interesse regionale per ac-
quistare anche una rilevanza statale. Tuttavia c’è la possibilità (si ri-
tiene) da parte delle regioni di poter, nell’ambito dei principi statali 
uniformi, dettare una normativa propria per proteggere questi beni 
da interventi che possono comportare una forte incidenza sul terri-
torio e quindi un forte impatto, infatti le regioni sono attori di primo 
piano insieme ai comuni e alle province. Inoltre, come già evidenzia-
to, c’è una sempre maggiore attenzione da parte degli Enti Locali al 
proprio territorio che, sempre più, si impone come strumento per il 
miglioramento della qualità della vita36 e che pertanto va salvaguar-
dato dalla spinta di forti interessi economici rispetto ai quali spesso 
queste antiche realtà giuridiche patrimoniali, sottovalutate, fi nisco-
no per rappresentare un inutile e superato residuo del passato. 

36 Sembra opportuno ricordare che nell’Enciclica centesimus annus Giovan-
ni Paolo II (Par. 38) parla di ecologia umana; questo termine sta a signifi care che 
l’ambiente “va preso in considerazione non solo in termini ambientali o tecnici ma 
anche in termini umani e sociali; vuol dire che l’ambiente umano – la salvaguar-
dia della vita, la famiglia, il lavoro, la città – richiede il rispetto di una sua propria 
ecologia, di un suo funzionamento fi siologico, di una sua natura. C’è una profon-
da connessione tra ecologia ambientale ed ecologia umana, in particolare l’ecologia 
umana è un concetto affi ne a quello di bene comune, essendo questo l’insieme di 
quelle condizioni sociali che consentono e favoriscono negli esseri umani lo svilup-
po integrale delle loro persone” (Card. Raffaele Martino). 
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2.  Le terre civiche e il paesaggio

Le terre civiche, i beni del demanio civico indubbiamente rac-
chiudono in sé come già evidenziato una duplice valenza culturale e 
paesaggistica ambientale. In passato, com’è noto, la tutela dei beni 
culturali e paesaggistici erano ben distinte37. Attualmente le loro tu-
tele non sono più separate38 ma pur nella diversità sono in connes-
sione: infatti si è cercato di dare ad essi una completezza di tutela co-
sì come si rileva dallo studio delle recenti norme. I beni facenti parte 
del demanio civico hanno una doppia natura, come già visto, che li 
caratterizza in modo particolare (privata e pubblica) rispettivamen-
te per l’appartenenza di essi a ciascun singolo e alla collettività in-
tera (che hanno diritti di godimento e di uso perpetui) e per la fun-
zione a cui assolvono e per il regime per essi previsto. Riferendoci 
all’art. 131, comma 1, del Titolo I del Codice dei Beni culturali e del 
paesaggio (Tutela e valorizzazione, Capo I, Disposizioni generali) lì 
dove si dice che per paesaggio “si intende parti di territorio i cui ca-
ratteri distintivi derivano dalla natura, dalla storia umana, dalle re-
ciproche interelazioni” (comma 1) non v’è chi non veda che questi 
beni non importa se apprezzabili o meno dal punto di vista stretta-
mente paesaggistico (almeno nel senso in cui lo si intendeva prima 
come luoghi di particolare bellezza) o interessanti dal punto di vista 
della formazione del terreno (ambiente naturale, boschivo, pascoli-
vo o estrattivo), rappresentano e conservano il segno di storia uma-
na e di tradizioni che sono state tramandate fi no ai nostri giorni. 

In particolare degno di attenzione è l’art. 131, comma 2, dove si 
dice che la tutela e la valorizzazione del paesaggio riguardano valo-
ri che esso esprime quali manifestazioni identitarie percepibili. Ciò 
signifi ca che attraverso la tutela di questi beni si tutelano le radici, 
l’identità stessa di popolazioni39 e di collettività insediante nei luo-
ghi (anche confi nanti).

37 Tutela delle cose d’arte l. 1 giugno 1939 n. 1089, bellezze naturali l. 29 
giugno 1939 n. 1497.

38 D.lgs. 22 gennaio 2004 n. 42 in G.U. 24 febbraio 2004 n. 45 entrata in vi-
gore il 1° maggio 2004 e decreti correttivi nn. 156 e 157 del 24 marzo 2006.

39 Sono beni paesaggistici gli immobili e le aree “indicati all’art. 134 costi-
tuenti espressione di valori storici culturali, naturali, morfologici ed estetici del ter-



Profi li ricostruttivi 181

Il paesaggio non è più un astratto valore ma è il risultato di un 
lungo cammino storico e naturale che conforma il territorio, talvol-
ta rimasto intatto; e ciò ha determinato il mantenimento degli usi 
che vanno, lì ove possibile, conservati poiché con la tutela del valore 
estetico dei luoghi dal punto di vista naturale si tutela anche l’aspet-
to culturale, storico, artistico; infatti molti luoghi sono rilevanti da 
questo punto di vista e quindi ne va salvaguardato l’aspetto di patri-
monio culturale.

I beni del demanio civico dunque esprimono il valore paesaggio 
e sono espressione della cultura del luogo e del territorio ma anche 
beni ambientali e dal momento che i beni paesaggistici sono ricom-
presi in quelli ambientali non si può fare a meno di rilevare che, in 
base alla recente normativa, i beni culturali e i beni paesaggistici so-
no a loro volta ricompresi nell’unica categoria dei beni culturali40.

La stretta interdipendenza tra beni ambientali (paesaggistici) 
e patrimonio culturale storico artistico sembra confermata già dal 
d.lgs. 29 ottobre 1999 n. 490 essendo il testo unico titolato “Beni 
culturali e ambientali” ma soprattutto dal recente codice dei beni 
culturali e del paesaggio (d.lgs. 22 gennaio 2004 n. 42) che all’art. 2 
prevede che tali beni, pur essendo distinti, sono oggetto di una con-
testuale tutela e, pur essendo due i ministeri41, vi sono aspetti che ri-
guardano l’organizzazione e la disciplina in cui sono previsti per la 
tutela del paesaggio interventi determinanti da parte del Ministero 
per le Attività Culturali.

Il paesaggio al di là dell’aspetto estetico, rappresenta un valore 
autonomo e primario42, riconducibile al settore normativo della tu-
tela dell’ambiente43. 

ritorio e gli altri beni individuati dalla legge o in base alla legge” (art. 2 c. 3). 
40 Art. 2, c. 1, del Codice. Il patrimonio culturale è costituito dai beni cultu-

rali e dai beni paesaggistici.
41 Rispettivamente Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del 

Mare – d.lgs. 30 luglio 1999 n. 300 e Ministero per i Beni e le Attività Culturali – 
d.lgs. 20 ottobre 1998 n. 368.

42 V. A. ANGIULI, Commentario al codice dei beni culturali e del paesaggio, 
cit., secondo cui risulta “riaffermato il primato del paesaggio quale valore autono-
mo e primario dell’ordinamento cui sono da ritenersi subordinati tutti gli altri inte-
ressi pubblici settoriali e con esso eventualmente interferenti” (p. 328). 

43 S. CIVITARESE, L’ambiente nel nuovo Titolo V della Costituzione, in V. POZ-
ZO, M. RENNA (a cura di), Quaderni Rivista Giuridica dell’Ambiente, Milano, 2004, 
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A sua volta il paesaggio “come valore immanente al territorio” 
non può essere protetto in modo occasionale, con una serie più o 
meno vasta di vincoli, ma con una disciplina organica che tenga con-
to del territorio e quindi delle sue peculiarità, divise in zone omoge-
nee; esso richiede che venga predisposta una pianifi cazione che non 
prescinda dalla vocazione delle diverse aree, che tenga conto delle 
trasformazioni già avvenute; e naturalmente gli obiettivi che si vo-
gliono raggiungere devono essere informati alla logica dello svilup-
po prevedibile e sostenibile44 non solo in funzione conservativa ma 
certamente di valorizzazione; ogni intervento che si va a realizzare 
deve essere compatibile con l’interesse paesistico, la cui valenza di 
primarietà, non può essere disconosciuta soprattutto dal momento 
che gli viene attribuito riconoscimento dall’ordinamento giuridico.

Per le terre facenti parte del demanio civico, parti signifi cati-
ve del territorio, c’è l’esigenza duplice di conservarle e valorizzarle 
come zone paesaggistiche protette, con le caratteristiche e vocazio-
ni più varie. Attraverso la loro protezione si tutelano il paesaggio e 
l’ambiente nonché il territorio che spesso è interessato da attività e 
opere espressione di interessi pubblici settoriali che talvolta perse-
guono fi nalità opposte45.

v. anche F. FRACCHIA, Governo del territorio e ambiente, cit.
44 Come previsto dall’art. 6 del Trattato di Amsterdam. Questa espressione 

la troviamo nell’ambito del Rapporto Bruntland alla conclusione dei lavori della 
Commissione Mondiale per l’Ambiente e lo Sviluppo W.C.E.D. – World Commis-
sion on Environment and Development. Per sviluppo sostenibile si deve intendere 
“uno sviluppo che soddisfa i bisogni del presente senza compromettere la capacità 
delle generazioni future di soddisfare i propri. La soddisfazione dei bisogni e del-
le aspirazioni umane rappresenta il principale obiettivo dello sviluppo e può esse-
re considerato sostenibile alle condizioni che: a) soddisfi  i bisogni primari di tutti i 
popoli contemporaneamente, ovvero sia data a tutti la possibilità di dare realtà alle 
proprie aspirazioni ad una vita migliore; b) il ritmo di diminuzione delle risorse non 
rinnovabili deve precludere il meno possibile ogni opportunità futura”. Il più delle 
volte è necessario restituire ai territori le proprie risorse e potenzialità come beni 
(capitale naturale) le cui varie facce (la cui complessità) vanno individuate (com-
prese) in base a studi integrati con una metodica scientifi ca a carattere pluridisci-
plinare. Importante è soprattutto studiare le possibilità dei territori e le loro risorse 
naturali. Essi devono essere sottoposti a valutazione economica per poter poi con-
cretamente operare in vista di un loro sviluppo ecocompatibile.

45 La tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e del paesaggio ha carattere pre-
valentemente conservativo quantunque non nel senso di una cristallizzazione (pe-
raltro impossibile) dello status quo ma in quello più moderno del c.d. “sviluppo 
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Tuttavia, anche se la tutela e la valorizzazione del paesaggio 
hanno acquistato sempre di più, grazie anche all’impulso della dot-
trina e giurisprudenza, autonoma valenza, il paesaggio deve essere 
considerato tuttavia un’entità dinamica in quanto non si può non te-
ner conto dei fattori umani oltre che naturali che possono aver inci-
so su di esso nel tempo e del fatto che la sua salvaguardia e difesa si 
attua anche con un’attenta gestione del territorio che renda possibile 
al tempo stesso fornire utilità e beni ai cittadini.

Il demanio civico se ben gestito permette la produzione di beni e 
servizi. Ma ciò richiede l’impegno di lavoro e di capitale che se bene 
utilizzati consentono che lo sviluppo di determinate zone non avven-
ga a discapito di altre e soprattutto dell’ambiente e del paesaggio46.

Il paesaggio e dunque il territorio e la sua gestione è un proble-
ma europeo anzi un impegno europeo47, un compito, appartenente 

sostenibile” mentre le fi nalità di realizzazione di infrastrutture, di reti di comunica-
zione, di impianti di produzione o trasporto dell’energia elettrica, ecc., hanno carat-
tere normalmente “modifi cativo dell’‘assetto del territorio’ allo scopo di conseguire 
obiettivi diretti (dotazioni infrastrutturali, sicurezza, approvigionamento energeti-
co nazionale) e indiretti (sviluppo economico produttivo, piena occupazione, coe-
sione sociale, ecc.)” (V. MAZZARELLI, F. FONDERICO, Diritto Amministrativo Speciale, 
a cura di G. Vesperini, cit., p. 193).

46 Il valore paesaggio diverso dal valore ambiente è tuttavia a questo ricon-
ducibile cfr. Corte Costituzionale 27 luglio 2000 n. 378 in Foro. It. rep. 2000 voce 
Beni culturali, paesaggistici, ambientali; e meno di recente Corte Costituzionale 24 
febbraio 1992 n. 67.

47 La convenzione europea del paesaggio aperta alla fi rma a Firenze il 20 ot-
tobre 2000 è stata elaborata dal Congresso dei poteri locali e regionali del Consiglio 
di Europa e, tra le varie convenzioni al riguardo, è la più incisiva per la protezione 
al paesaggio come valore in sé. In essa si mette in evidenza l’importanza dell’ap-
partenenza dell’uomo ad un determinato territorio all’art. 1 lett. a) in particolare si 
dice che “il paesaggio designa una determinata parte di territorio, così come perce-
pita dalle popolazioni, il cui carattere deriva dall’azione di fattori naturali e/o uma-
ni e dalle loro interrelazioni, lett. c) […] obiettivo di qualità paesaggistica designa 
la formulazione da parte delle autorità pubbliche competenti, per un determinato 
paesaggio, delle aspirazioni delle popolazioni per quanto riguarda le caratteristiche 
paesaggistiche del loro ambiente di vita”. Vi sono alcuni demani civici (talvolta ab-
bandonati) che potrebbero essere tutelati come “zone speciali di conservazione” in 
quanto spesso presentano habitat naturali di particolare pregio e ciò in base all’art. 
3 del D.P.R. 8.9.1997 n. 357 (Regolamento recante attuazione della direttiva 92/43 
CE relativa alla conservazione degli habitat naturali e seminaturali, nonché della 
fl ora e della fauna selvatica). Tale disposizione prevede che le Regioni e le Province 
autonome di Trento e Bolzano “individuano” i siti di interesse comunitario per la 
costituzione della rete ecologica europea (Natura 2000) e ne danno comunicazione 
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non solo allo Stato ma anche e soprattutto alle Regioni e agli enti 
locali48.

Gestire il paesaggio signifi ca pianifi carlo (ripristino e valorizza-
zione nella prospettiva dello sviluppo sostenibile)49 e pertanto esso 
va considerato un fattore di sviluppo economico, sociale oltre che di 
salvaguardia della specie umana; il paesaggio rappresenta anche una 
risorsa favorevole alle attività economiche, importante dunque per 
lo sviluppo del lavoro50.

Il demanio civico come insieme di beni economici e naturali co-
stituisce un patrimonio rilevante dal punto di vista paesaggistico ed 
economico suscettibile di essere utilizzato attraverso attività “posi-
tive” e non solo difensive, iniziative volte a ricercare una necessaria 
strategia di gestione dello spazio e delle risorse presenti su di esso 
ma considerando la possibilità di rischi, di alterazione e di degrado 
delle sue risorse naturali. Il patrimonio oggetto di dominio colletti-
vo richiede il necessario coinvolgimento delle collettività per quanto 
riguarda le scelte precise riguardanti la allocazione delle risorse co-
muni; quindi occorre una gestione patrimoniale che attraverso ope-

al Ministero dell’Ambiente, il quale raccoglie tali indicazioni in un elenco che invia 
alla Commissione Europea, tenuta a sua volta a scegliere tra tali siti le zone speciali 
di conservazione. Lo stesso Ministero dell’Ambiente provvede poi a designare d’in-
tesa con le Regioni detti siti quali zone speciali di conservazione. 

48 V. Corte Costituzionale 27 luglio 2000 n. 378, in «Giur. Cost.», 2000, p. 
2692. 

49 Lo sviluppo sostenibile è inteso comunemente come equilibrio tra bisogni 
sociali, attività economiche ed ambiente. In particolare, “grazie al concetto di soste-
nibilità si è concretizzata la prospettiva di un sostanziale innesto dell’ambiente nelle 
problematiche economiche […] porre al centro della rifl essione il tema della soste-
nibilità ha signifi cato assumere che un’effi cace tutela dell’ambiente non si potesse 
realizzare con il tradizionale approccio settoriale di emergenza, ma che richiedesse 
invece una politica preventiva ed integrata. Alla questione ambientale si è quindi of-
ferto, almeno concettualmente, un rilievo trasversale nell’azione di governo; ad essa 
si è giuridicamente attribuito un diritto-dovere di ingerenza nella sfera dell’econo-
mia”. G. ENDRICI, Territorialità positiva, cit., pp. 196 ss.

50 V. G. MASTRODONATI, Commentario al codice dei beni culturali e del pae-
saggio, cit. p. 345 secondo cui il paesaggio “si tutela come un bene culturale cioè 
senza compromessi e con un’intensità di protezione crescente a misura del valore 
che esso esprime, come testimonianza irripetibile e veicolo di cultura, costituisce 
senza dubbio il vincolo più saldo, non mediato e facilmente percepibile con la ci-
viltà passata che ha contribuito a formare l’identità degli uomini della presente e 
futura generazione”. 
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re di conservazione e di valorizzazione dei luoghi possa favorire la 
produttività ed un’utilizzazione alternativa (ricreativa, sportiva, ser-
vizi) o complementare (legata all’utilizzazione delle risorse agro-sil-
vo-pastorali) a quella praticata (localmente).

3.  Demanio civico tra collettività, territorio ed ente di gestione 
(Comune)

Le proprietà collettive terriere rappresentano un fenomeno giu-
ridico degno della massima attenzione, non solo dal punto di vista 
economico ma anche culturale. Le popolazioni infatti sentono for-
temente il radicamento ai propri territori; c’è in esse forte il senso 
di appartenenza, essendo questi i luoghi dove si esercitano attività 
legate alle tradizioni ed antichi mestieri, che hanno svolto in passa-
to un ruolo economico molto importante: basti pensare alla raccolta 
dei prodotti del sottobosco, della legna, al pascolo, all’allevamento 
del bestiame. 

I demani, ovvero le proprietà collettive e dunque i territori in 
esse ricompresi, rappresentano non solo una difesa per l’ambiente 
(basti pensare alla cura dei boschi e ad altre attività) ma anche una 
risorsa economica, così come hanno rappresentato un sostentamen-
to per intere famiglie.

Non si può fare a meno di rilevare che questi beni possono con-
tinuare ancor oggi a svolgere un ruolo economico tutt’altro che se-
condario, anche se talvolta di altra natura, soprattutto legato ad at-
tività turistiche, come ad es. il turismo verde, che rispetta i valori 
culturali e ambientali (dunque percorsi escursionistici, attività arti-
gianali, percorsi gastronomici, c.d. vie del vino) senza tralasciare il 
ruolo importante che rivestono molte attività ancora presenti in es-
se (come l’estrazione di minerali, di pietre, ad es. le cave di ardesia 
in Liguria).

Alcune di queste attività, dal momento che possono essere in-
serite in progetti integrati di sviluppo, agevolano in particolar modo 
le attività turistiche (che sono sempre maggiormente sviluppate sul-
le coste) in una possibile complementarità con le attività delle zone 
più interne. 
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Per la valorizzazione delle aree civiche non possono non essere 
coinvolte le comunità locali il cui apporto è da considerarsi fonda-
mentale. In particolare, la comunità locale proprietaria e dunque la 
collettività distinta dal soggetto comune (che può essere il gestore 
dei beni civici)51 non può non essere protagonista nei progetti a cui 
è direttamente interessata. Essa non è soggetto giuridico52, agisce at-
traverso i suoi rappresentanti e non è titolare di situazioni giuridi-
che: lo sono in proprio i singoli membri della collettività, i cives, che 
esercitano i diritti della comunità uti singuli, nel proprio interesse.

Le collettività sono formazioni sociali, dunque, le cui origini in 
genere complesse e composite sono molto risalenti nel tempo. Esse, 
«non coincidenti con il comune – ente pubblico – non possono esse-
re assorbite e vanifi cate nella generica territorialità che è il punto di 
riferimento dell’imperium del comune, infatti lì dove ci sono terre 
collettive che appartengono alla collettività, anche se su di esse può 
esercitarsi l’imperium del comune, uti territorium ciò non elimina 
l’antica, originaria istituzionalizzazione, l’antica appartenenza, il ra-
dicamento della collettività nel territorio e l’esercizio di diritti di va-
ria natura su di esso» (G. Lombardi).

Si è creata spesso una confusione tra terre appartenenti alla col-
lettività e terre appartenenti al comune, in quanto le terre collettive 

51 Le associazioni agrarie e le regole hanno personalità giuridica privata. I 
beni civici possono essere gestiti da associazioni agrarie. Queste e le Regole di Co-
merico e d’Ampezzo hanno personalità giuridica privata.

52 Le collettività sono formazioni originarie. Per esse dobbiamo riferirci 
all’art. 2 della Costituzione e alla considerazione della società e degli enti intermedi 
da esso presi in considerazione, ad esempio “non c’è dubbio che le comunità, pen-
siamo a quelle della Val di Fiemme o a quelle del Cadore, sono delle formazioni so-
ciali, anzi le formazioni sociali più antiche. La collettività è una formazione senza 
alcun dubbio originaria, passata attraverso i secoli, trasformatasi in contemporanea 
al trasformarsi dell’economia, adattatasi al cambiamento degli stili di vita e certa-
mente in essa si può ravvisare uno dei luoghi di sviluppo della personalità umana”. 
E anche l’art. 42 della Costituzione “quando parla delle garanzie del diritto di pro-
prietà assume che i beni possono appartenere oltre che allo Stato o a privati an-
che ad enti e non è un caso che non si parli di enti pubblici, potendo riferirsi anche 
ad enti di natura composita e complessa e risalenti nella loro origine ad un tempo 
in cui molto evanescente era la distinzione tra pubblico e privato” (G. LOMBARDI, 
I profi li giuridici delle terre civiche:beni del comune o beni della collettività?, cit., 
p. 219). 
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di uso civico sono anche territorio dei comuni a cui sono state attri-
buite.

Non può esserci né deve esserci contrasto tra le due istituziona-
lità ma collaborazione e convergenza53 anche se il territorio su cui la 

53 A tal proposito bisogna rifl ettere sulla magnifi ca comunità d’Ampezzo e le 
regole ampezzane (v. S. LORENZI, La comunità d’Ampezzo quale modello di gestio-
ne del territorio: accordi e sinergie tra regole e comune per la tutela dell’ambiente e 
della popolazione locale, in www.jus.unitn.it). Le regole di Ampezzo ovvero la co-
munità regoliera d’Ampezzo è uno degli esempi più rappresentativi di collettività 
(proprietà collettive) in Italia. Fino alla metà del 1800 c’era una promiscuità tra la 
magnifi ca comunità di Ampezzo, poi diventata Comune, e le Regole, queste erano 
11 corrispondenti ai vari villaggi della conca: la prima si occupava dell’amministra-
zione della cosa pubblica, di strade, ponti, boschi; le seconde di pascoli e di alpeg-
gio. Senonché, pian piano, ci fu un passaggio graduale dall’economia agrosilvopa-
storale a quella turistica che portò a un progressivo mutamento della società e delle 
istituzioni. In seguito ad un accordo tra la magnifi ca comunità d’Ampezzo e le Re-
gole nel 1887 la proprietà dei boschi e dei pascoli veniva intestata al comune men-
tre le Regole su questi beni avevano i diritti di passaggio, pascolo e legnatico. Solo 
più tardi, alla fi ne degli anni Cinquanta (57-58) in seguito ad un accordo il 90% 
circa del territorio silvopastorale rimase in proprietà della Comunanza delle undici 
Regole mentre il restante 10% alla proprietà del comune, interessato a sviluppare 
impianti di risalita. Con la legge del 1971 n. 1102 fu riconosciuta la personalità giu-
ridica privata ma sempre più, grazie alla legge sulla montagna n. 97/1994 all’isti-
tuzione del parco naturale delle Dolomiti d’Ampezzo in gestione alle Regole nel 
1990 e anche grazie alle varie leggi regionali, le Regole hanno potuto amministra-
re le loro proprietà (pascoli e boschi) secondo gli antichi Laudi, cioè hanno potuto 
amministrare un patrimonio antico in forza della coesione collettiva, resistendo al 
turismo di massa e ai grandi capitali esterni. Infatti, tra i Regolieri è forte il senso 
di appartenenza ad un’antica comunità e l’amministrazione delle Regole ha sempre 
cercato di tutelare le radici locali e lì dove si trattava di scelte importanti che riguar-
davano la destinazione e l’uso del territorio si è cercato sempre lì dove si dovevano 
prendere decisioni importanti di evitare di intaccare l’indivisibilità del patrimonio 
che “viene goduto nel principio della tutela ambientale e nel benessere della popo-
lazione Regoliera”. Dunque, gran parte del patrimonio regoliero mantiene l’antica 
destinazione agrosilvopastorale che permette di ricavare dalla vendita del legname 
i soldi necessari per il funzionamento della struttura. Accanto a questo si sono fat-
te scelte attinenti all’uso turistico del territorio, anche con la costruzione di rifugi 
alpini. Tuttavia il patrimonio non è stato intaccato a causa delle rigide disposizioni 
dei Laudi. Infatti, per ogni metro di terreno tolto al bosco si deve destinare all’uso 
forestale altrettanta superfi cie. I canoni di affi tto dei benefi ciari dei terreni avuti in 
concessione sono reinvestiti nel territorio e ciò permette di fare interventi straor-
dinari come la manutenzione delle strade forestali o la sistemazione delle malghe. 
Non si crea un contrasto tra aree gestite a parco o aree delle Regole ma c’è sinergia 
tra esse in quanto l’amministrazione dei Regolieri del proprio patrimonio è fatto 
nel rispetto dell’assetto naturale (ecocompatibile). Da sottolineare un altro aspetto 
molto importante che è la ottima collaborazione tra le Regole e gli altri enti (pub-
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collettività (che consiste in un insieme di soggetti come detto lega-
to all’uso comune dei beni) esercita il suo potere, è spesso diventato 
oggetto di dominio di un ente comune (territoriale) con una predo-
minanza degli aspetti di gestione pubblicistica su quelli originari (di 
tipo privatistico anche se collettivo); ovvero le terre sono state gesti-
te maggiormente per fi nalità di interesse dei comuni che delle collet-
tività. Qualora sorga un contrasto tra la territorialità della collettivi-
tà e quella del comune54 è necessario che questo sia assorbito, attra-

blici, soprattutto il comune), anche lì dove si tratta di scelte di carattere urbanistico 
e sviluppo locale. Dal momento che anche la gestione dei boschi comunali spetta 
alle Regole, queste devono essere necessariamente ascoltate dagli enti territoriali, lì 
dove si devono effettuare scelte urbanistiche di sviluppo, ovvero le scelte sono con-
cordate. Infatti, da una parte è stata concessa dal comune alla comunanza la possi-
bilità di rendere edifi cabili alcuni terreni (legge reg. n. 26/1996), ma dall’altra parte 
il comune può benefi ciare dell’uso dei terreni appartenenti alle Regole per impianti 
di interesse pubblico e quindi c’è una sinergia di funzioni delle Regole e del comune 
allorché si tratta di localizzare i servizi per la popolazione locale e per gli ospiti e si 
tratta di localizzare strutture pubbliche quali ad esempio gli acquedotti pubblici, il 
depuratore comunale, i ripetitori televisivi, ecc. Dunque si è verifi cata una sintonia 
tra Regole ed enti locali, le une di supporto agli altri, e ciò si è rivelato fondamen-
tale per garantire lo sviluppo di entrambi ma nello stesso tempo per tutelare la col-
lettività locale che nei luoghi, ovvero nelle valli, vivono e operano.

54 Per i comuni sembra aprirsi, come sembra auspicabile, una migliore sta-
gione. Infatti, le riforme ripartono dai comuni. Con il disegno di legge-delega per 
il “Codice delle Autonomie” si è voluto compiere un passo avanti (il 19 gennaio 
2007 il Consiglio dei Ministri ha dato il primo via libera al Codice delle Autonomie 
locali. Infatti l’esecutivo ha approvato il Disegno di legge-delega – Ministri Amato 
e Lanzillotta – per l’attuazione dell’art. 117 della Costituzione, l’8.3.2007, è stato 
raggiunto l’accordo sul Codice delle Autonomie con Regioni ed Enti Locali in sede 
di Conferenza unifi cata e il 16 marzo il Consiglio dei Ministri ha approvato defi ni-
tivamente il Disegno di legge, così è iniziato l’iter parlamentare del provvedimen-
to). Infatti, da una parte si tratta di completare l’attuazione della riforma del Titolo 
V della Costituzione e quindi continuare il cammino del federalismo; dall’altra, si 
vuole dare un nuovo slancio riformatore alle amministrazioni soprattutto partendo 
dal livello di governo più vicino ai bisogni, alle domande dei cittadini e quindi dalla 
centralità dei comuni. Infatti, nonostante il binomio autonomia e responsabilità la 
sovrapposizione tra i livelli di governo aveva creato non poche confusioni e, nono-
stante le buone intenzioni, diffi coltà di dialogo tra i governi locali e quello centra-
le e la situazione tra l’altro si è complicata per il contenzioso dovuto all’incrociarsi 
delle attribuzioni e quindi dei molteplici interventi della Corte Costituzionale. Con 
il disegno di legge si vuole ben indicare in dettaglio i compiti precisi dei vari livelli 
di governo: Comuni, nuove Città Metropolitane, Province, Regioni e Stato. Ciò po-
trà favorire un dialogo sulla base dell’individuazione precisa di “ciò che spetta” a 
ciascun livello di governo. Naturalmente, i Comuni sono i primi attori tra lo Stato 
e i cittadini, la cui forma concreta sarà dettata dalle esigenze di effi cienza, econo-
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verso un necessario coinvolgimento – con un ruolo attivo e proposi-
tivo di supporto all’ente – della collettività la quale si rende parteci-
pe, in un certo qual modo, alle funzioni amministrative che sono di 
un certo rilievo poiché si riferiscono non solo alla gestione ma anche 
al controllo delle risorse comuni (collettive); funzioni molto delicate 

micità e dalla qualità delle prestazioni che saranno effettuate. Nel Disegno di legge 
recante delega al Governo per l’attuazione dell’art. 117, comma 2, lettera p, della 
Costituzione per l’adeguamento delle disposizioni in materia di Enti locali alla legge 
Cost. n. 3/2001, nella relazione all’art. 9 – norma fi nanziaria – sub 3.1 circa l’indi-
viduazione delle funzioni fondamentali, leggiamo che “secondo l’art. 117, comma 
2, lettera p, della Costituzione, l’individuazione e l’allocazione delle funzioni fon-
damentali degli Enti Locali spetta alla competenza legislativa statale esclusiva. Se-
condo l’art. 118, comma 2 della Costituzione, gli Enti Locali sono titolari di ‘fun-
zioni proprie’ nonché di ‘funzioni conferite’ con legge statale o regionale. Il disegno 
di legge accoglie la tesi secondo cui le funzioni fondamentali degli Enti Locali non 
sono solo quelle ‘ordinamentali’ inerenti l’esistenza e l’organizzazione dell’Ente ma 
anche quelle ‘gestionali’ attinenti all’esercizio di compiti che sono essenziali per la 
collettività territoriale amministrata)”. Nel caso di Comuni piccoli demografi ca-
mente o non in grado di svolgere con le proprie forze organizzative ed economiche 
le funzioni saranno esercitate in forma associata. Alle funzioni proprie essenziali si 
aggiungono i compiti ulteriori (3.3 Funzioni proprie: “L’art. 2 del Disegno di legge 
reca la disciplina oltre che delle funzioni “fondamentali” di quelle ‘proprie’ menzio-
nate nell’art. 118 della Costituzione – art. 2 comma 3, lettera f –. Le funzioni pro-
prie di cui all’art. 118 Cost. secondo la soluzione fatta propria dal Disegno di leg-
ge vanno identifi cate con i compiti ‘ulteriori’ non doverosi secondo le leggi statali 
che gli enti possono assumere nei confronti della propria collettività. Il Disegno di 
legge consente l’assunzione di funzioni proprie ai Comuni che rispettino parame-
tri di virtuosità, con delibera adottata dal Consiglio Comunale. Secondo il Disegno 
di legge le funzioni proprie ulteriori assumibili: non devono essere già attribuite o 
conferite dalle leggi statali o regionali ad altri enti; devono essere volte a soddisfa-
re i bisogni generali e durevoli della collettività amministrata; devono essere svolte 
senza l’esercizio di poteri autoritativi; devono essere assunte nel rispetto del princi-
pio di adeguatezza, del patto di stabilità interno e dell’equilibrio di bilancio; devo-
no essere esercitate, valorizzando la sussidiarietà orizzontale”. Il Disegno di legge 
prevede inoltre forme di supporto, collaborazione e cooperazione tra Stato ed Enti 
locali anche mediante l’utilizzo di fondi strutturali europei volte all’implementazio-
ne delle funzioni proprie ed al conseguimento degli obiettivi di virtuosità – art. 2 
comma 3 lettera g…). Tali funzioni, che i Comuni potranno assolvere verso la pro-
pria collettività, possono spaziare dal settore culturale, sociale a quello economico. 
Le funzioni proprie dovranno essere esercitate secondo parametri specifi ci, si è det-
to “virtuosi”, ovvero conterà dunque la qualità dei servizi prestati, l’effi cienza della 
dimensione amministrativa e la gestione economica (avanzi di bilancio). In caso di 
effi ciente gestione e di comportamenti “corretti” il premio sarà quello di fornire più 
servizi ai propri cittadini (Ministro per gli Affari regionali – Norme di attuazione 
del PUC e realizzazione delle pertinenze nelle zone agricole).
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soprattutto se pensiamo che talvolta alcune zone sono in parte spo-
polate o, al contrario, fi n troppo interessate da processi urbanistici.

Anche se il territorio demaniale, le terre civiche, sono espressio-
ne di interessi localizzati esse possono trasformarsi in ambiti territo-
riali ottimali (ATO) soprattutto dove interventi ed attività, superan-
do le anguste dimensioni territoriali e dunque i confi ni amministra-
tivi, possono coinvolgere aree più vaste (circostanti); esse possono 
essere oggetto di funzioni di controllo e monitoraggio ambientale, 
possono essere luoghi dove sviluppare settori non per forza legati ad 
attività ludiche e dunque riserve ecologiche, laboratori per studiare 
fenomeni legati alla natura, ecc.

Tutelare il territorio delle terre civiche signifi ca, attraverso di es-
se, tutelare gli interessi e gli ecosistemi locali: la dimensione territo-
riale locale certamente può giovare all’ecosistema globale55.

Infatti, in un’epoca di globalizzazione, in seguito alla generale 
allocazione di scelte che riguardano interessi nazionali e sovranazio-
nali a livello superiore (Stato), si è verifi cato contemporaneamente 
un fenomeno inverso: la sempre maggiore, dovremmo dire la neces-
saria, innegabile scoperta e valorizzazione di tutto ciò che è locale.

I singoli territori, i luoghi possono essere fonte di risorse e patri-
monio prezioso e se la componente spaziale serve a defi nire la allo-
cazione di funzioni amministrative, bisogna considerare anche che 
essi sono i luoghi in riferimento ai quali si effettuano scelte (politi-
che) che ineludibilmente incidono su essi e fi niscono per incidere 
anche su quelli circostanti, e in defi nitiva sull’intera regione.

Il territorio locale svolge un ruolo, per così dire, attivo attraver-
so le comunità che in esso risiedono, le quali possono sempre oppor-
si in modo positivo allorché si tratta di difenderlo56 da rischi elevati 

55 Cfr. L. CARBONE, Ambiente, paesaggio e beni culturali ed ambientali. 50° 
Convegno di studi amministrativi, Varenna 16-18 settembre 2004; V. LUGARESI, Di-
ritto dell’ambiente, CEDAM, Padova, 2004; P. DELL’ANNO, Principi di diritto ambien-
tale europeo e nazionale, Giuffrè, Milano, 2004.

56 Il territorio è la componente naturale essenziale per gli uomini; le colletti-
vità possono partecipare attivamente a quelle che sono le funzioni ad esse attribui-
te non solo come previsto normativamente in seguito alla riformulazione del titolo 
V, parte II della Costituzione, ma anche per la conoscenza diretta che esse hanno 
dei luoghi perché giustamente occorre che ci sia “la valorizzazione del locale inteso 
come luogo identitario ma anche come patrimonio di risorse da giocare sul piano 
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per l’ambiente57 e di degrado (per il paesaggio); dunque le colletti-

dello sviluppo”. Non ci si trova davanti a problemi di ridistribuzione territoriale del 
potere ma “a sommovimenti più profondi nei modi di concepire il signifi cato della 
dimensione territoriale nella vita degli essere umani, la quale come “sistema dei luo-
ghi o dimensione di signifi cato” va ben oltre la dimensione spaziale” Di conseguen-
za abbiamo “un ampliamento che negli ultimi anni ha interessato la stessa nozione 
di territorio, a partire dalle scarne disposizioni costituzionali sino a un gran numero 
di leggi recenti che presuppongono una nozione di territorio non neutra e passiva 
ma corrispondente a quella di ambiente, che va tutelato per lo sviluppo della per-
sona umana”. E dunque per quanto riguarda i territori “si tratta di rifl ettere sul lo-
ro ruolo non solo nei termini tradizionali di allocazione di competenze ma anche di 
governance e sul”come” la variabile territoriale incide sulle modalità di tutela” (C. 
BARBATI, G. ENDRICI, Territorialità positiva, cit., p. 133). 

C’è una necessaria riscoperta del locale partendo dal presupposto che non è 
più solo lo Stato “unico attore nella scena del mondo” ma anche i giganteschi orga-
nismi oltre e sopra gli stati e avendo ben presente che “un ordinamento giuridico 
globale si è andato sviluppando nel campo amministrativo con eccezionale rapidità 
[…] posti dinanzi a problemi che non possono risolvere da soli i governi nazionali 
si affrettano a dotarsi di strumenti comuni che vanno oltre lo Stato”. C’è da doman-
darsi dunque “in quale misura gli stati sono ancora i protagonisti dell’ordine giu-
ridico globale che viene a sovrapporsi come un secondo livello in una gerarchia di 
poteri pubblici […] l’ordine giuridico è solitamente descritto come un livello supe-
riore a quello degli stati, i poteri pubblici sarebbero multilivello, all’interno locale e 
nazionale, all’esterno statale e globale […] secondo il modello multilivello lo Stato 
conserverebbe il monopolio dei rapporti con la società civile mentre le organizza-
zioni internazionali avrebbero il monopolio dei rapporti con gli stati. La società ci-
vile costituirebbe la base dello Stato, così come gli Stati costituirebbero la base de-
gli organismi statali” (S. CASSESE, Oltre lo Stato, E.S., 2006, p. 10 e ss.). 

57 Come sappiamo la protezione dell’ambiente deve coinvolgere responsa-
bilmente tutti i livelli di governo (D.lgs. 3.4.2006 n. 152 recante norme in materia 
ambientale, c.d. Codice dell’Ambiente) poiché, per la dimensione dell’interesse, es-
sa non può essere affi data solo ai livelli superiori ma anche agli enti subnazionali 
e dunque alle autonomie locali: accanto a un’esigenza di uniformità ci sono situa-
zioni, realtà che richiedono interventi particolari (un’esigenza di differenziazione 
– politiche differenziate) per raggiungere obiettivi particolari e dunque, allorché si 
devono effettuare determinate scelte, occorre un ruolo attivo da parte degli ammi-
nistratori dei territori ovvero uno sforzo congiunto poiché, data la diffusività delle 
problematiche ambientali che “non rispettano i confi ni degli stati, delle competen-
ze amministrative e della proprietà” e per il fatto che non c’è “un ambiente comu-
nitario distinguibile da quello locale, regionale o nazionale” è necessaria un’azione 
congiunta ed equilibrata, iniziative integrate e coordinate non solo con l’ammini-
strazione dello Stato ma anche con gli altri soggetti pubblici e privati (C. BARBA-
TI, G. ENDRICI, Territorialità positiva, cit., p. 134 e ss.). Un forte contributo alla 
protezione dell’ambiente è dato dalla Provincia già in base al d.lgs. 112/98 e al 
T.U. 18.8.2000 n. 267, artt. 19-20, che si rivela il livello ottimale della protezione 
dell’ambiente, tuttavia – per l’unitarietà della difesa e il necessario coordinamento 
ma anche per le ragioni di differenziazione lì dove sono necessari progetti di azione 
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vità58 possono attivarsi per difendere il proprio territorio da opere e 
localizzazioni che risultino pericolose e che sono sempre molto con-
testate, quali ad es. centrali elettriche, discariche, ecc. 

Sempre più dunque gli enti locali hanno bisogno della collabo-
razione e del coinvolgimento delle collettività per portare avanti pia-
ni per lo sviluppo sostenibile59.

D’altra parte sembra che lo sviluppo locale e la protezione del 
proprio territorio debbono necessariamente basarsi sempre più su 
azioni che provengono “dal basso” ovvero è necessario il coinvol-
gimento delle collettività per i legami (identità) e la conoscenza dei 
luoghi che sicuramente contribuiscono a gettare le basi anche per la 
salvaguardia del territorio60. 

specifi ci, se è vero che lo Stato e le regioni sono determinanti protagonisti politici 
ed economici nei rapporti con gli altri Stati appartenenti all’Unione Europea – so-
no anche e soprattutto i comuni che possono prendere iniziative che richiedono in-
terventi specifi ci a cui possono partecipare anche i privati, i quali possono dare il 
loro apporto, non indifferente. La conoscenza dei luoghi e l’insediamento su di essi 
certamente dà un forte contributo all’individuazione delle problematiche e alla loro 
risoluzione. Infatti, come per l’ambiente, anche per altri settori necessariamente gli 
interessi in gioco possono essere protetti allorché ci sia una condivisione da parte 
delle collettività residenti e anche da parte dei governi locali i quali sono quelli più a 
contatto con gli interessi in gioco. Proprio per questo, soprattutto allorché si tratta 
di interventi localizzati sul territorio e sgraditi alla popolazione o comunque non so-
stenuti dal consenso, la tendenza è a spostare il livello decisionale a livelli superiori 
e talvolta anche con il ricorso a poteri sostitutivi (art. 120 comma 2); ciò ovviamen-
te alimenta la confl ittualità, il ricorso alla giustizia (spesso anche alla Corte Costitu-
zionale) e certamente non aiuta a risolvere i problemi presenti sul territorio.

58 Tuttavia, sembra che la difesa delle terre civiche risulti del tutto ineffi cace, 
infatti, come nota il Commissario degli Usi Civici per l’Italia centrale (v. www.civi-
le.it) “lo Stato si limita stancamente ed in maniera astratta o ineffi cace a ribadire la 
vecchia disciplina, si fi nisce infatti per gravare le terre civiche di una nuova valenza 
e funzioni, per es. quella di protezione ambientale, senza in alcun modo garantirne 
l’effettività ed anzi respingendo ai margini in un ruolo del tutto subalterno, le stesse 
popolazioni proprietarie che pur ne conservano ancora la gestione. Per la qual cosa 
si auspica una innovazione legislativa che richiede dapprima che si dia una defi niti-
va certezza agli accertamenti di cui i diritti civici tuttora siano oggetto in varie sedi 
e di individuare forme di gestione e di amministrazione più consone all’assetto at-
tuale degli altri fattori produttivi”.

59 V. Carta della città europea per lo sviluppo sostenibile, www.agenda21.it
60 Vediamo che in termini generali e non poco impegnativi, “alla conserva-

zione dei sistemi territoriali, nella loro interazione con l’ambiente geografi camente 
differenziato si chiede di arricchire il patrimonio culturale dell’umanità e conserva-
re la biodiversità. Così come d’altro canto allo sviluppo locale, al territorio, che ci 
si rivolge come possibile antidoto al ‘declino’” (C. BARBATI, G. ENDRICI, Territoria-
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Politiche generali ma anche interessi settoriali da soddisfare, 
pur necessari, non possono schiacciare una dimensione territoriale 
che quotidianamente è vissuta dalla collettività, che è direttamente 
interessata sì ad un suo sviluppo ma in un dialogo propositivo con 
gli enti territoriali di appartenenza i quali sempre più si devono fare 
carico delle reali necessità e delle istanze locali. È sempre maggiore 
il peso “politico” degli enti locali61 in un regime di governance che, 

lità positiva, cit., p. 194). Secondo l’A. i territori, infatti, sono essi stessi ambiente 
(p. 196).

61 Non c’è dubbio che per quanto ci riguarda, ovvero per la protezione e la 
gestione come meglio vedremo in appresso dei beni civici un ruolo fondamentale è 
svolto dai comuni e dalle collettività stanziate sul territorio.

In particolare spesso sono gli enti locali, gli amministratori “dei beni” che og-
gi costituiscono un importante ambito di amministrazione pubblica soprattutto se 
rifl ettiamo sul fatto, come è stato evidenziato, che la legge, ovvero la supremazia 
della legge, è in declino e sempre maggiore è invece la “presa di potere” degli enti 
locali e della loro potestà normativa che consente di “rivisitare” il rapporto tra legi-
slazione e amministrazione (degli enti locali).

La legge infatti sconta una grave crisi in ragione dell’energia “centrifuga” che 
sposta il livello di decisione ben oltre i confi ni degli Stati nazionali ma anche in ra-
gione delle energie centripete che spostano il livello entro i confi ni nazionali in capo 
agli enti più vicini ai cittadini ovvero più rappresentativi delle istanze delle comu-
nità territoriali di cui sono gli enti esponenziali. La crisi della legge (v. G. CLEMENTE 
DI SAN LUCA, Il principio di legalità e potestà normativa esclusiva degli enti locali, 
in AIPDA, Giuffrè, Milano, 2004, p. 121 e ss.). Le crisi della legge, evidenzia l’A., 
è dovuta a vari fattori tra cui la globalizzazione dell’economia, l’europeizzazione 
dell’ordinamento, la crescita della domanda dell’autonomia territoriale, anche se 
il permanere del primato della legge quale manifestazione della sovranità popolare 
consente ovviamente il permanere ben saldo dello stato di diritto e della democra-
zia. Tuttavia, essa si rivela idonea più che a fi ssare i limiti non valicabili dalla p.A. 
e i parametri di legittimità delle sue attività ad indicare anche gli obiettivi da rag-
giungere (p.125).

Gli enti locali infranazionali, come è stato da più parti rilevato, sono sempre 
più gli attori protagonisti della vita polito-istituzionale dello Stato e anche se la for-
ma degli atti per quanto riguarda l’autonomia locale è quella degli atti amministrati-
vi, sembra ritenersi sempre più necessario che questi enti possano concorrere a de-
fi nire maggiormente gli scopi da raggiungere nella propria azione. Ormai si assiste 
sempre più ad un progressivo ritrarsi della legge e del suo compito di regolazione 
nel senso che la legge non riesce a disciplinare (al meglio) tutti gli ambiti soprat-
tutto quelli in cui è forte l’impatto ambientale e sempre più l’apparato amministra-
tivo le pubbliche A. si presentano come fonti regolatrici poiché è forte la domanda 
democratica che parte dal “basso”, dalla società civile, che chiede sempre di più di 
essere rappresentata e al meglio.

D’altra parte il progetto della Bicamerale, portando avanti un processo già 
avviato dalla l. 8.6.1990 n. 142, ha stabilito che le autonomie locali sono “la sede 
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talvolta, sembra privilegiare interessi di vasta portata (nazionali o 
sovranazionali); in relazione a ciò è evidente che non si può prescin-
dere dall’adesione e dall’apporto propositivo e “chiarifi catore” dei 
governi locali e da un loro concreto apporto anche in chiave propo-
sitiva non certamente per frenare62 lo sviluppo ma per dare un forte 
contributo ed assumere un ruolo attivo nell’assunzione di responsa-
bilità nei confronti delle collettività varie che sul territorio sono in-
sediate.

D’altra parte ciò è in armonia con le previsioni costituzionali 
che si riferiscono ad un sistema di governo multilivello.

Il territorio è oggi infatti, come ben sappiamo, oggetto di più li-
velli di governo, ciascuno dotato di rappresentatività ed autonomia, 
distinta dallo Stato soggetto, ed essendo esso elemento costitutivo 

originaria delle funzioni di regolazione e di amministrazione delle comunità territo-
riali di cui essi sono esponenziali” e in seguito anche al processo di trasformazione 
operato dalle leggi ordinarie (le cc.dd. Bassanini del 1997 n. 59 e n. 127) ed infi -
ne con il d.lgs. n. 267/00 TUEL c’è stata una forte valorizzazione del sistema delle 
autonomie. C’è una forte esigenza di dislocare il potere in modo più democratico 
soprattutto se si considera che precedentemente l’art. 117, assegnando alle regioni 
le competenze legislative nelle materie elencate, lasciava quella generale residuale 
(oltre a quella esclusiva) allo Stato; attualmente in seguito al nuovo art. 117 quel-
la generale residuale è delle regioni anche se «è pur sempre possibile un intervento 
statale per salvaguardare l’interesse nazionale. In particolare l’art. 1 comma 6 della 
l. 131/03, allorché detta i criteri direttivi per i decreti legislativi ricognitivi dei prin-
cipi fondamentali nelle materie di cui al comma 3 dell’art. 117 indica “la conside-
razione prioritaria delle disposizioni statali rilevanti per garantire l’unità giuridica 
ed economica e la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti 
sociali e civili». Ciò ha fatto pensare appunto ad una competenza legislativa resi-
duale delle regioni, ma non esclusiva”; vediamo inoltre il comma 4 dell’art. 4 della 
l. 131/03 che prevede che la disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento e 
della gestione delle funzioni dei comuni, province e città metropolitane, è riservata 
alla potestà regolamentare dell’ente locale anche se “nell’ambito della legislazione 
dello Stato o della regione che ne assicura i requisiti minimi di uniformità secon-
do le rispettive competenze”: da ciò si evince l’esigenza di uniformità nonostante la 
previsione del comma 6 dell’art. 117 che lascerebbe un ambito normativo ritenuto 
esclusivo (regolamentare) ai comuni, province e città metropolitane (cit., p. 150, 
151 e ss.) come già più sopra evidenziato. 

62 Attualmente è innegabile che in riferimento agli interessi nazionali o so-
vranazionali ma anche subnazionali è necessario “il riconoscimento ai territori di 
una soggettività relazionale atta ad introdurli nel rapporto con altri soggetti e così, 
con altri centri costituiti come loro interlocutori e non solo come interlocutori dello 
Stato” (C. BARBATI, Territorialità positiva, cit., p. 128). 
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degli enti pubblici territoriali63 è oggetto di funzioni amministrati-
ve. Queste sono espressione della sempre maggiore valorizzazione 
della autonomia degli enti pubblici subnazionali, soprattutto dei co-
muni, e devono essere esercitate in modo tale da ridurre la distan-
za esistente tra amministratori e cittadini in nome di una maggiore 
effi cienza e democraticità dei processi decisionali che coinvolgono 
questi ultimi. Si avverte la necessità pertanto di un maggiore avvi-
cinamento dei “regolatori” ai soggetti e alle attività regolate64 in un 
possibile contemperamento tra uniformità (e quindi previsione di 
condizioni di uguaglianza per i cittadini indipendentemente dal ter-
ritorio in cui abitano e quindi un sistema di standard che, imposti 
dall’ordinamento comunitario e quindi nazionale, garantiscano pa-
rità di trattamenti e uguaglianza per quanto riguarda le attività eco-
nomiche, dunque i mercati, le attività degli operatori economici nel 
realizzare programmi, progetti, ecc.) e differenziazione con la possi-
bilità di adottare eventualmente standard anche più elevati (in ma-
teria ambientale) da parte delle regioni e degli enti locali in seguito a 
valutazioni che impongono, in base a peculiarità locali o circostanze 
particolari, valori e limiti diversi rispetto a quelli fi ssati dallo Stato

Il territorio è il punto di riferimento per regolare le attività uma-
ne ma è anche ambiente65. Esso non costituisce una materia ma rien-

63 Come è noto il territorio non solamente delimita la circoscrizione nel cui 
ambito gli enti territoriali (regioni, province e comuni) esercitano le potestà di ri-
spettiva competenza, ma defi nisce anche la relazione peculiare che si viene ad in-
staurare tra la comunità di cittadini residenti nel territorio e l’ente pubblico di ri-
ferimento. In tal senso gli enti pubblici territoriali, nell’ambito delle proprie com-
petenze, sono rappresentativi delle rispettive comunità, ossia dotati della potestà 
di perseguire tutti gli interessi alle stesse riferibili ed autonomi (art. 114. comma 2 
Costituzione, art. 3 d.lgs. 267/2000) ossia possono sviluppare un proprio indiriz-
zo politico-amministrativo distinto da quello dello Stato soggetto e degli altri enti 
territoriali. 

64 In tal senso C. BARBATI, G. ENDRICI, Territorialità positiva, cit., p. 161.
65 Ciò impone una valorizzazione dell’azione locale perché capace di porta-

re con sé un insostituibile patrimonio conoscitivo dei luoghi. Nel trattato CE, che 
istituisce la Comunità Europea (ultima versione consolidata G.U. Unione Europea 
n. C321E del 29.12.2006) in riferimento alle diverse condizioni dell’ambiente nelle 
diverse regioni della Comunità (art. 174, Tit. XIX) troviamo i principi di fl essibilità 
e differenziazione che rappresentano i cardini principali dell’azione di protezione.
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tra in quella del governo del territorio66 che a sua volta comprende 
anche la disciplina dell’assetto e utilizzazione del territorio; quando 
ci si riferisce ai territori come ambiente o come dimensione di signi-
fi cato67, per recuperare la possibilità del loro sviluppo e salvaguardia 
occorre partire proprio da questi e dalle comunità locali affi nché sia-
no gestiti in rapporto alle specifi cità che ognuno possiede; occorre 
una politica economica ed ambientale che recuperando una dimen-
sione generale prevalente su politiche settoriali riesca a mediare tra 
interessi opposti e trovare un equilibrio tra interessi economici ed 
ambientali, tra interessi locali e globali essendo ormai gli spazi loca-
li territoriali non più isole felici ma sempre più spazi in relazione ai 
quali interessi forti (nazionali e sovranazionali) devono, evitando la 

66 L’assetto del territorio è una non materia, ma piuttosto la risultante 
dell’esercizio di funzioni afferenti a materie trasversali o di scopo come il governo 
del territorio (inteso come l’insieme delle norme che consentono di identifi care e 
graduare gli interessi in base ai quali possono essere regolati gli usi ammissibili del 
territorio: C. Cost. n. 196/04) e funzioni di tutela di interessi pubblici settoriali con-
cernenti l’“utilizzazione” del territorio (ambiente, paesaggio, infrastrutture, ecc.). Il 
governo del territorio che comprende tutto ciò che attiene all’uso del territorio e al-
la localizzazione di impianti e attività (C. Cost. n. 307/03) non esaurisce la discipli-
na dell’assetto e dell’utilizzazione del territorio. Quest’ultimo include numerose al-
tre materie riferibili ad interessi pubblici differenziati la cui soddisfazione infl uenza 
necessariamente anche la disciplina dei territori ad esempio la tutela dell’ambiente 
e dell’ecosistema e dei beni culturali oppure anche la produzione, il trasporto e la 
distribuzione nazionale dell’energia (C.Cost. 303/2003). 

67 Secondo G. ENDRICI, Territorialità positiva, cit., p. 196, “I territori sono i 
livelli più idonei a recuperare una generalità che ai livelli superiori tende a perder-
si nella prevalenza di politiche settoriali”. I territori (in particolare quelli degli enti 
locali) sono il punto di partenza per le realizzazioni di politiche settoriali (anche) 
decise a livello superiore. Essi, in quanto destinatari delle scelte statali e regionali, 
rappresentano il necessario equilibrio tra interessi economici e ambientali, ne sono 
la necessaria congiunzione; dal momento che forti sono le prerogative di autonomia 
riconosciute dai nuovi artt. 114 e 118 della Costituzione e confermate dal recente 
disegno di legge approvato defi nitivamente il 16 marzo 2007 dal Consiglio dei Mi-
nistri (Disegno di legge-delega sul Codice delle autonomie) e dal momento che c’è 
soprattutto un forte bisogno di un’amministrazione pubblica molto vicina ai citta-
dini, capace di averne cura e raccoglierne veramente le esigenze sociali e di proteg-
gere soprattutto i diritti fondamentali di questi, come la salute, il lavoro, si ritiene 
che si vada consolidando il fenomeno della c.d. glocalizzazione, che è considerato il 
fondamento democratico delle autonomie locali, in risposta ed in opposizione, per 
certi versi, alla globalizzazione, nella quale hanno un forte peso soprattutto gli in-
teressi sovranazionali e nazionali. Le autonomie locali, ovviamente ben raccordate 
e coordinate con i livelli superiori, possono ben rappresentare il punto di partenza 
per l’individuazione di obiettivi (anche di interesse nazionale) da soddisfare. 
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confl ittualità, rispettare e prendere nell’adeguata considerazione gli 
interessi locali (subnazionali) e cercare soluzioni e moduli concerta-
tivi e relazionali68; strumenti di cooperazione che servono a rendere 
possibile uno sviluppo economico sostenibile che sono espressione 
dei principi-guida europei recepiti nel nostro ordinamento quali par-
tecipazione, integrazione, precauzione, ecc.

Le terre civiche dunque, in particolare, richiedono per la loro tu-
tela e valorizzazione politiche differenziate proprio perché gli obiet-
tivi che si devono raggiungere di volta in volta devono rispondere 
alle peculiarità territoriali: infatti i territori sono espressione di inte-
ressi localizzati che le collettività insediate su di essi esprimono. 

Le terre civiche possono dare un contributo determinante non 
solo per il miglioramento delle condizioni di vita locali ma, come già 
evidenziato, anche per la generalità delle persone per il fatto che gli 
interessi ambientali che esse esprimono non sono “territorialmente 
localizzabili”, non sono “racchiusi entro confi ni”.

È necessario a tal fi ne coinvolgere non solo le autonomie locali 
ma anche le comunità, non solo nella fase di gestione e attuazione 
di scelte già effettuate a livello superiore, ma anche nella fase della 
loro determinazione. Ed è necessaria anche una maggiore parteci-
pazione delle autonomie locali ai processi normativi in quanto ta-
li soggetti istituzionali sono responsabilmente chiamati ad un ruolo 
fondamentale nelle scelte (politiche) attuative così come risulta dal 
nuovo sistema costituzionale di riparto delle competenze ammini-
strative ispirato ai principi di sussidiarietà, differenziazione ed ade-
guatezza.

È necessario inoltre un effi ciente e programmato sviluppo locale 
che coinvolga (per quanto riguarda soprattutto le iniziative) soggetti 
pubblici e privati (anche associazioni ambientaliste) con progetti co-
ordinati ed integrati per evitare confl itti tra interessi ambientali69 ed 

68 V. art. 73 d.lgs. 112/98. Iniziative integrate e coordinate con le ammini-
strazioni statali ma anche con altri soggetti pubblici e privati che permettono di va-
lorizzare il ruolo attivo che i governi locali, custodi dei propri territori, al pari delle 
collettività locali, devono rivestire.

69 Cfr. R. FERRARA, Organizzazione amministrativa dell’ambiente, in A. CRO-
SETTI, R. FERRARA, F. FRACCHIA e N. OLIVETTI RASON, Diritto dell’ambiente, cit., p. 
212 e ss.
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interessi localizzati e dunque un coordinamento e una programma-
zione tra interessi che spesso non sono coincidenti, in una logica che 
gli ambientalisti amano defi nire di “differenziazione valorizzante”.

Se oggi si insiste tanto sul fatto che i territori “sono essi stessi 
ambiente” è perché sembra sempre più necessario evidenziare che 
proprio dai territori bisogna partire e dai suoi abitanti con “un’azio-
ne” che provenga dal “basso”, necessaria per lo sviluppo locale, con-
tro il declino70 e capace di comprendere e interpretare le singole spe-
cifi cità territoriali, imprescindibile, in quanto idonea, “a incanalare 
verso le buone pratiche, diffondere la cultura ambientale, tessere le 
reti necessarie tra i molteplici centri di interesse”71.

In particolare gli enti locali72 si propongono come i livelli più 
appropriati per realizzare quel sistema sociale e istituzionale che ha 
bisogno dell’interazione tra i vari soggetti operanti sul territorio e 

In seguito a modifi che del Trattato CE, la Comunità europea ha acquisito com-
petenza soprattutto di natura normativa circa l’assetto e l’utilizzo del territorio. Al-
la Comunità spettano competenze nel settore dell’ambiente (artt. 174 – 176 Trat-
tato CE) affi nché sia perseguito uno sviluppo armonioso, equilibrato, sostenibile 
delle attività economiche e un elevato livello di protezione dell’ambiente e miglio-
ramento della qualità di quest’ultimo. Gli artt. 174-176 costituiscono il quadro 
normativo di riferimento per la politica ambientale della Comunità Europea. Gli 
artt. 174, 175, 176 sono nel titolo XIX-Ambiente del Trattato che istituisce la C.E. 
(ultima versione consolidata pubblicata in data 29.12.2006 nella G.U. Unione Eu-
ropea n. C321E). In particolare il comma 2 dell’art. 174 del Trattato sancisce che 
“la politica della comunità in materia ambientale mira ad un elevato livello di tute-
la, tenendo conto della diversità delle situazioni nelle varie regioni della Comunità. 
Essa è fondata sui principi della precauzione e dell’azione preventiva, sul principio 
della correzione, in via prioritaria alla fonte dei danni causati dall’ambiente, non-
ché sul principio ‘chi inquina paga’”. Il Trattato C.E. è stato modifi cato di recen-
te dal Trattato fi rmato a Lisbona il 13.12.2007 (G.U. Unione Europea n. C306 del 
17.12.2007). 

70 Così G. ENDRICI, Territori…, cit. p. 194
71 Testualmente ibidem, p. 194 
72 Se è vero che “la ‘ragione (dell’autonomia locale sta) nella differenza di di-

mensioni e di natura degli interessi curati’ e se è vero che gli enti locali, malgrado la 
dimensione locale degli interessi, ‘rimangono enti che curano interessi generali cioè 
tutti gli interessi che riguardano i cittadini di un dato territorio, non per categorie 
o settori, ma per l’intera loro collettività’, ebbene, allora, risulta diffi cile contestare 
che la sovranità popolare nazionale sia altro dalla somma delle autonomie locali” 
(G. CLEMENTE DI SAN LUCA, Il principio di legalità e potestà normativa esclusiva de-
gli enti locali, cit., p. 181 e ss.). 
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che costituisce il presupposto per una effi cacia azione di tutela di 
questo.

Naturalmente ciò non sta a signifi care localismo chiuso e difen-
sivo ma buon governo, che esalti le specifi cità delle terre, che si ser-
va delle tecnologie appropriate (ai luoghi e alle sue risorse) attraver-
so il riconoscimento del patrimonio locale, quale fonte di ricchezza 
durevole. E dato che la crescita dell’autonomia della società locale 
deve avvenire in un ordinamento pluralistico, ciò comporta che si 
devono necessariamente valorizzare e utilizzare le energie dei sog-
getti locali auto-organizzati.

Valorizzare73 le terre civiche signifi ca permettere anche la par-
tecipazione degli abitanti74, necessaria dove occorre coordinare l’at-

73 Anche per i beni demaniali si avverte fortemente l’utilità di una loro valo-
rizzazione; cfr. V. CAPUTI JAMBRENGHI, Beni pubblici tra uso pubblico e interesse fi -
nanziario, in «Dir. amm.», 2007, p. 183 e ss., il quale osserva che “alle norme sulla 
privatizzazione e valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico di cui al D.L. 
25.9.2001 n. 351, la norma di cui al comma 262 della legge 27.12.2007(rectius 
2006) n. 296, fi nanziaria 2007, aggiunge due corollari all’art. 15 al fi ne di promuo-
vere anzitutto una fondamentale collaborazione tra l’Agenzia del demanio e gli enti 
territoriali per l’individuazione di un processo di valorizzazione unico, in coerenza 
con gli indirizzi di sviluppo territoriale allo scopo di costituire ‘stimolo ed attrazio-
ne di interventi di sviluppo locale’. Si conferma per tal via la prospettiva – di am-
pio respiro – che anche i beni demaniali si pongono a servizio della promozione e 
dello sviluppo dei ‘sistemi locali’: priorità è anzi attribuita, nell’ambito dei predetti 
programmi unitari, alla possibilità di valorizzazione di immobili demaniali e patri-
moniali indisponibili senza ricorrere alla loro vendita, ma utilizzando il fi siologico 
strumento della concessione d’uso per il demanio (della locazione per i beni patri-
moniali) e privilegiando, quale contenuto di siffatte concessioni demaniali in favore 
delle autonomie, ‘l’allocazione di funzioni d’interesse sociale, culturale, sportivo, ri-
creativo, per l’istruzione, la promozione delle attività di solidarietà e per il sostegno 
alle politiche per i giovani, nonché per le pari opportunità’”. 

74 È molto utile, per quanto riguarda le scelte e le decisioni che si ripercuoto-
no sul territorio e sulla vita dei suoi abitanti la partecipazione di questi sempre più 
attiva ed organizzata e, soprattutto la concertazione, data la complessità degli inte-
ressi in gioco. Infatti gli strumenti negoziali sono sempre molto utili sia nelle scelte 
che riguardano programmi e progetti che investono l’ambito locale ma anche e so-
prattutto utili lì dove si debbono attuare politiche ambientali “le comunità locali so-
no viste come l’ambito territoriale più indicato per il confronto fra interessi in causa 
e partecipazione del cittadino alle scelte che direttamente lo coinvolgono”. Inoltre, 
lì dove si tratta di effettuare scelte di sviluppo economico e di favorire quindi deter-
minati settori sono utili gli accordi con i privati soprattutto dove si tratta di media-
re tra esigenze di utilità e di sviluppo di determinate aree e esigenze di protezione 
ambientale necessarie per la migliore qualità della vita. E dunque “nel rapporto con 
i privati, gli accordi ambientali con l’industria e i settori economici interessati, rap-
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tività di attori sociali economici (imprese) per fi nalità di utilità-red-
dito, con quelle culturali volte al raggiungimento di fi nalità etiche 
(ambientali e sociali). L’apporto delle comunità locali ben organiz-
zate75 è utile alla realizzazione di interessi particolari; infatti la sem-
pre più crescente complessità dell’azione amministrativa sul territo-
rio76 (per la complessità delle procedure e delle regole amministra-

presentano anche uno strumento per favorire un approccio proattivo del settore in-
dustriale ed economico, sempre nel quadro di una condivisione della responsabilità 
ambientale” (G. ENDRICI, Territorio e ambiente, cit., p. 174 ss.).

75 È opportuno rilevare che non può “non riconoscersi piena dignità al rie-
mergere delle istanze locali: non quale mera riaffermazione di particolarismi egoi-
stici, bensì quale richiesta di rispetto per le più naturali – in quanto più verosimil-
mente corrispondenti alla volontà popolare – vocazioni territoriali, nonché di un 
più effi cace soddisfacimento dei bisogni collettivi nel seno di ciascuna comunità mi-
nore” (G. CLEMENTE DI SAN LUCA, Il principio di legalità e potestà normativa esclu-
siva degli enti locali, cit., p. 183).

76 Com’è noto, la legge 15.3.1997 n. 59 delega al governo per il conferimen-
to di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della p.A. e per la 
semplifi cazione amministrativa, in particolare art. 4 comma 1 – prevede che nelle 
materia di cui art. 117 della Costituzione le Regioni, in conformità ai singoli ordi-
namenti regionali, conferiscono alle province e ai comuni e agli altri enti locali tutte 
le funzioni che non richiedono l’esercizio unitario a livello regionale… Al comma 3 
è previsto che i conferimenti di funzioni di cui ai comma 1 e 2 avvengono nell’os-
servanza dei seguenti principi fondamentali lett. a) il principio di sussidiarietà con 
l’attribuzione della generalità dei compiti e delle funzioni amministrative ai comu-
ni, alle province e alle comunità locali, secondo le rispettive dimensioni territoriali, 
associative e organizzative con esclusione delle sole funzioni incompatibili con le 
dimensioni medesime, attribuendole responsabilità pubbliche anche al fi ne di favo-
rire l’assolvimento di funzioni e compiti di rilevanza sociale da parte delle famiglie, 
associazioni e comunità, alla autorità territorialmente e funzionalmente più vicina 
ai cittadini interessati. Lett. b) principio di completezza con l’attribuzione alla re-
gione dei compiti e delle funzioni amministrative […]; lett. c) effi cienza ed econo-
micità…; lett. d) principio di cooperazione fra Stato, regioni ed enti locali anche 
al fi ne di garantire una adeguata partecipazione alle iniziative adottate nell’ambito 
dell’Unione Europea; lett. e) principi di responsabilità ed unicità dell’amministra-
zione…; lett. f) principio di omogeneità…; lett. g) principio di adeguatezza in re-
lazione all’idoneità organizzativa dell’amministrazione ricevente a garantire, anche 
in forma associata con altri enti, l’esercizio delle funzioni; lett. h) principio di diffe-
renziazione nell’allocazione delle funzioni in considerazione delle diverse caratteri-
stiche anche associative, demografi che territoriali e strutturali degli enti riceventi; 
lett. i) principio di copertura fi nanziaria e patrimoniale dei costi per l’esercizio del-
le funzioni amministrative; lett. l) il principio di autonomia organizzativa e rego-
lamentare e di responsabilità degli enti locali nell’esercizio dei compiti e funzioni 
amministrativi ad essi conferiti. v. anche d.lgs. 18.8.2000 n. 267 (Testo Unico del-
le leggi sull’ordinamento degli enti locali) art. 4, comma 1 – ai sensi dell’art. 117, 
comma 1 e 2 dell’art. 118, 1 c. della Costituzione le Regioni, ferme restando le fun-
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tive) rende le scelte e le decisioni sempre più incerte, lente, talvolta 
incoerenti e non orientate al risultato che si desidera, essendo talvol-
ta nemmeno chiaro l’obiettivo che si intende raggiungere. 

4.  Beni civici e pianifi cazione paesaggistica secondo il Codice Ur-
bani (novellato): ruolo dello Stato, delle Regioni, dei Comuni e 
peso delle collettività locali

Il delicato compito di tutelare il paesaggio è affi dato, in una vi-
sione collaborativa, alle regioni e allo Stato (art. 135). In particola-
re il comma 1 dell’art. 135 del Codice dei Beni Culturali e del Pae-
saggio (d.lgs. 22.1.2004 n. 42 e succ. mod. e integr.)77 riconosce il 

zioni che attengono ad esigenze di carattere unitario nei rispettivi territori organiz-
zano l’esercizio delle funzioni amministrative a livello locale attraverso i comuni e 
le province; comma 3 la generalità dei compiti e delle funzioni amministrativi è at-
tribuita ai comuni, alle province e alle comunità montane in base ai principi di cui 
all’art. 4 comma 3 l. 15.3.1997 n. 59 secondo le loro dimensioni territoriali, asso-
ciative e organizzative, con esclusione delle sole funzioni che richiedono l’unità di 
esercizio a livello regionale; comma 4 la legge regionale indica i principi della coo-
perazione dei comuni e delle province tra loro e con la regione, al fi ne di realizzare 
un effi ciente sistema delle autonomie locali al servizio dello sviluppo economico, 
sociale e civile. Comma 5: Le regioni nell’ambito della loro autonomia legislativa, 
prevedono strumenti e procedure di raccordo e concertazione, anche permanenti, 
che diano luogo a forme di cooperazione strutturali e funzionali, al fi ne di consen-
tire la collaborazione e l’azione coordinata fra regioni ed enti locali nell’ambito del-
le rispettive competenze. Art. 5, al comma 1, la regione indica gli obiettivi gene-
rali della programmazione economico-sociale e territoriale e su questi ripartisce le 
risorse destinate al fi nanziamento del programma di investimenti degli enti locali; 
comma 2 comuni e province concorrono alla determinazione degli obiettivi conte-
nuti nei piani e programmi dello Stato e delle regioni e provvedono, per quanto di 
propria competenza, alla loro specifi cazione e attuazione. C. 3 – la legge regiona-
le stabilisce forme e modi della partecipazione degli enti locali alla formazione dei 
piani e programmi regionali e degli altri provvedimenti della regione. C. 4 – la leg-
ge regionale indica i criteri e fi ssa le procedure per gli atti e gli strumenti della pro-
grammazione socioeconomica e della pianifi cazione territoriale dei comuni e delle 
province rilevanti ai fi ni dell’attuazione dei programmi regionali e in ultimo il com-
ma 5 – la legge regionale disciplina, altresì, con norme di carattere generale, modi e 
procedimenti per la verifi ca della compatibilità fra gli strumenti di cui al comma 4 
e i programmi regionali, ove esistenti. 

77 In G.U. 24.2.2004 n. 45, entrato in vigore il 1° maggio 2004 e succ.mod.: 
d.lgs. 156/2006 relativo ai beni culturali e d.lgs. 157/2006 relativo ai beni paesag-
gistici.
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ruolo fondamentale dello Stato nell’ambito delle fi nalità generali di 
tutela e valorizzazione del paesaggio in precedenza affi dato unica-
mente alle Regioni. Inoltre l’art. 5 del Codice nella Parte I – Dispo-
sizioni generali – rubricato “Cooperazione delle Regioni e degli altri 
enti pubblici territoriali in materia di tutela del patrimonio cultura-
le”, al comma 6, nell’attuale formulazione, sancisce che “le funzioni 
amministrative di tutela dei beni paesaggistici sono esercitate dallo 
Stato e dalle Regioni secondo le disposizioni di cui alla Parte III del 
Codice”. 

Il paesaggio è non solo un bene che va protetto per le caratte-
ristiche di bellezze naturali o singolarità geologiche (panorami, bel-
lezze considerate come quadri) (art. 136), ma soprattutto un valore 
che giustamente ha avuto un grosso rilievo nel Codice dei Beni Cul-
turali e del Paesaggio (art. 131). 

Alle regioni anche in collaborazione con lo Stato spetta l’appro-
vazione dei piani paesaggistici (art. 135). Attraverso il piano si pren-
de in considerazione (è rilevante) tutto il territorio regionale ma si 
sottopongono a specifi ca disciplina cogente d’uso solo le aree e i be-
ni (come defi niti dall’art. 134) dichiarati di notevole interesse pub-
blico paeaggistico e si defi niscono attraverso di esso le trasformazio-
ni compatibili con i valori (parametri) paesaggistici: un piano non 
statico ma dinamico che protegge il paesaggio che, come sappiamo, 
pur non contemplato come materia a sè stante e pur distinguibile 
dall’ambiente (art. 117, c. 2, lett s) ma ad esso riconducibile, è pre-
visto esplicitamente all’art. 9 della Costituzione che ne affi da la rela-
tiva tutela alla Repubblica in tutte le sue componenti.

Il piano paesaggistico può essere concordato o meno con lo 
Stato (art. 143, comma 4 del Codice come modifi cato dal d.lgs. n. 
157/2006) e da ciò dipende la natura del parere espresso dal Soprin-
tendente nell’ambito del procedimento di autorizzazione: se il pia-
no è stato oggetto di accordo il parere non è vincolante, altrimenti 
lo è78. 

78 Tale parere è un atto di codecisione del contenuto dell’atto (il che asse-
gna all’organo decentrato del Ministero un rilevante potere nella gestione): così S. 
AMOROSINO, Dalla disciplina (statica) alla regolazione (dinamica) del paesaggio, 
Urbanistica e paesaggio, AIDU 2005, cit.. L’A. evidenzia inoltre “la caratteristica 
propria dei piani paesaggistici ovvero la loro multifunzionalità: ricognizione e loca-
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Ora, dato che le situazioni sociali ed economiche dei paesi si 
evolvono e pure il paesaggio si evolve (assestamenti, bradisismi, ero-
sioni, alterazione delle caratteristiche naturali e geologiche, dovute 
alle cause più varie), allorché se ne predispone la tutela, pur essen-
doci dei punti fermi da cui non si deve prescindere, non si può non 
considerare che il piano paesaggistico può essere sottoposto a delle 
modifi che dovute a cause di varia natura. Attraverso il piano pae-
saggistico si tutela il territorio che non è solo paesaggio e si tutelano 
l’ambiente (l’ecosistema) ed i beni culturali ma anche si predispone 
la valorizzazione dei beni culturali ed ambientali. Pertanto, le terre 
facenti parte del demanio civico, ovvero le proprietà collettive di di-
ritto pubblico (terre civiche) che connotano e conformano il paesag-

lizzazione dei vincoli; determinazione delle prescrizioni di tutela e degli interventi 
con esse compatibili, individuazione degli interventi di recupero, di qualifi cazione 
e valorizzazione”. E tale ultima funzione fa sì che il piano abbia “oltre a contenuti 
propriamente pianifi catori anche contenuti programmatici, di indicazione di priori-
tà, di misure incentivanti e di risorse per gli interventi attivi (ricostruttivi, protetti-
vi o creativi di nuovo paesaggio)” (p. 377). “L’art. 143 prevede dunque un doppio 
regime di gestione del paesaggio a seconda che il piano paesaggistico sia stato ap-
provato previo accordo con lo Stato o – invece – solitariamente dalla Regione. Si ha 
rispettivamente: un regime agevolativo con la possibilità per il piano di prevedere 
in certi casi l’esonero dall’obbligo di autorizzazione paesaggistica con la possibilità, 
per la Regione, di delegare ai comuni il rilascio del nulla-osta; un regime aggravato, 
con l’autorizzazione sempre obbligatoria e un parere vincolante del Soprintendente 
nel procedimento autorizzatorio” (p. 380). Vediamo che per quanto riguarda l’art. 
143, Capo 3 – Pianifi cazione paesaggistica, nell’elaborazione del piano paesaggisti-
co sono state inserite, tra le fasi in cui il Codice articola il procedimento pianifi ca-
torio, “la puntuale individuazione delle aree di cui al comma 1 dell’art. 142 e deter-
minazione della specifi ca disciplina ordinata alla loro tutela e valorizzazione”. Ma 
la modifi ca riguarda anche il procedimento di elaborazione congiunta dei piani pae-
saggistici tra lo Stato e le Regioni. Infatti le Regioni e lo Stato possono stipulare in-
tese (comma 3, art. 143) e quindi nel caso in cui il procedimento si concluda ovve-
ro il piano sia stato approvato a seguito dell’accordo (comma 4) nel procedimento 
autorizzatorio di cui agli artt. 146 e 147 il parere del Soprintendente è obbligatorio 
ma non vincolante. Vediamo dunque “che al comma 4 sono previste varie misure 
dirette ad incentivare la decisione da parte delle Regioni di procedere all’elabora-
zione del piano utilizzando tale strumento: in particolare la possibilità di prevedere 
che in alcune aree non sia più necessaria l’autorizzazione paesaggistica e il fatto che 
il parere della Soprintendenza sulle istanze di autorizzazione di norma indicato dal-
la proposta come vincolante, perda invece tale carattere e sia quindi soltanto obbli-
gatorio per le regioni che abbiano scelto l’elaborazione congiunta del piano”. Così 
M.A. SANDULLI, L’impostazione del decreto correttivo, in Urbanistica e paesaggio, 
AIDU 2005, in particolare p. 353 ss.
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gio e che sono spesso rilevanti non solo dal punto di vista paesaggi-
stico ma anche culturale (perché paesaggio è anche cultura), sono 
oggetto di particolare tutela e valorizzazione (attraverso i piani pae-
saggistici) così come previsto dal legislatore codicistico.

Il territorio non solo con i suoi “quadri” da tutelare e valoriz-
zare, ma anche con le sue aree protette, gli immobili e i luoghi che 
esprimono alti valori, è affi dato alla cura dello Stato e delle Regio-
ni. Abbiamo una tutela completa delle Regioni che non sostituisce 
quella statale ma la rafforza e l’affi anca dovendo essere ben chiari le 
aree e i beni da proteggere (art. 134, lett. b - art. 142) e, tra le aree 
tutelate per legge (lett. h), le aree assegnate alle università agrarie e 
le zone gravate dagli usi civici.

Si ritiene che la tutela del paesaggio e quindi delle zone protette 
per legge rappresenti non tanto una materia di competenza quanto 
una funzione rientrante anche anche nelle attribuzioni statali. Infat-
ti (art. 5, comma 7) al Ministero, in caso di inerzia o inadempienza, 
spettano poteri sostitutivi relativamente alle funzioni esercitate dal-
le Regioni ai sensi dei commi 2-3-4-5-6 del medesimo art. 5; inoltre 
in base ai principi di sussidiarietà, adeguatezza, leale collaborazione 
è prevista (auspicabile) la cooperazione tra amministrazioni pubbli-
che (Ministero e Regioni) nella defi nizione delle politiche di tutela 
e valorizzazione del paesaggio. E ciò sulla base delle analisi e degli 
studi formulati dall’osservatorio nazionale e regionale a cui spetta di 
monitorare, valutare gli interventi di trasformazione paesistica del 
territorio regionale ma anche di identifi care le politiche di riquali-
fi cazione, valorizzazione e salvaguardia nonché la formulazione dei 
parametri ed obiettivi di qualità paesistica (art. 132, comma 4).

Proprio per la diffi coltà di districare la tutela dell’ambiente at-
tribuita allo Stato in via esclusiva dalla valorizzazione dei beni cul-
turali e paesaggistici (di legislazione concorrente con la Regione) il 
legislatore ha previsto una collaborazione affi nché l’adempimento 
dei fi ni, non in contrasto tra loro, ma complementari, non fosse reso 
diffi cile dall’intreccio delle competenze.

Pertanto, le amministrazioni pubbliche cooperano per la defi ni-
zione dei criteri e degli indirizzi volti a salvaguardare e a reintegrare 
i valori del paesaggio anche nella prospettiva dello sviluppo sosteni-
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bile (art. 132 comma 2) conformandosi in ciò agli obblighi e ai prin-
cipi di cooperazione tra gli Stati derivanti dalle convenzioni interna-
zionali (art. 133) e dagli obblighi derivanti dai trattati internazionali 
(tale impegno è, com’è noto, previsto nel Trattato dell’Unione Euro-
pea ex art. 10). 

Al paesaggio viene riconosciuta piena autonomia (art. 9 Cost.) 
rispetto all’ambiente, il cui valore etico e culturale viene sempre più 
legato al valore del patrimonio artistico e storico della nostra Repub-
blica dal momento che i beni culturali e paesaggistici sono ormai ri-
compresi nell’unica categoria del patrimonio culturale.

In base all’art. 145 comma 1, il Ministero individua, ai sensi 
dell’art. 52 D.P.R. 112/1998, le linee fondamentali dell’assetto del 
territorio nazionale per quanto riguarda la tutela del paesaggio con 
fi nalità di indirizzo della pianifi cazione e in base all’art. 148 comma 
4, le Regioni e il Ministero possono stipulare accordi che prevedo-
no le modalità di partecipazione del Ministero alle Commissioni per 
il paesaggio.

Allo Stato e alle Regioni, dunque, è riservato il delicato compito 
di censire e disciplinare attraverso il piano paesaggistico tutto il ter-
ritorio, sistemando e tutelando non solo le aree già gravate dai vin-
coli preesistenti (ex lege) ma anche quelle che sono da individuare e 
gli immobili che ancora non sono vincolati. 

Inoltre, alle Regioni e al Ministero sono riservate le funzioni di 
vigilanza sui beni paesaggistici sempre in una visione collaborati-
va (art. 155 comma 1): in particolare le Regioni vigilano a che sia-
no “ottemperate le disposizioni contenute nel decreto legislativo da 
parte delle amministrazioni da loro individuate per l’esercizio del-
le competenze in materia di paesaggio. L’inottemperanza o la persi-
stente inerzia nell’esercizio di tali competenze comporta l’attivazio-
ne dei poteri sostitutivi da parte del Ministero” (comma 2).

Dallo studio delle norme codicistiche si ricava che è necessaria, 
per salvaguardare e valorizzare ma anche gestire quell’immenso pa-
trimonio che è il territorio, la cooperazione; e necessaria si rivela an-
che la conoscenza del paesaggio per pianifi care e programmare una 
razionale politica di interventi e quindi opere di qualità e soprattut-
to necessarie.
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La Regione con lo Stato, attraverso il piano paesistico, protegge 
(tutto) il territorio, svolgendo così la sua necessaria e fondamentale 
funzione regolatrice come in altri campi, basti pensare ad esempio 
alla programmazione nel settore energetico, eolico, dove le precise 
scelte politiche non possono essere lasciate o sottoposte a pressioni 
di lobby o imprese ma allo Stato e al governo regionale con il neces-
sario coinvolgimento delle comunità locali in un ruolo sempre più 
attivo, consapevole e partecipativo alle scelte che le vedono coinvol-
te79. 

La predisposizione di opere ed interventi, soprattutto quelli che 
incidono fortemente sul territorio e ne comportano la trasformazio-
ne, non può, essendo monitorato tutto il territorio regionale, pre-
scindere dal rispetto delle prescrizioni contenute nel piano paesag-
gistico80 dal momento che questo (art. 143 comma 5) “può indivi-
duare le aree tutelate ai sensi dell’art. 142 nelle quali la realizzazione 
delle opere ed interventi consentiti può avvenire, previo accertamen-
to, nell’ambito del procedimento ordinato al rilascio del titolo edi-
lizio, della loro conformità alle previsioni del piano paesaggistico e 
dello strumento urbanistico comunale”. 

Tutela e valorizzazione del territorio sono affi date allo Stato, al-
la Regione ma anche ai Comuni e non possono essere dissociate. In 
particolare la valorizzazione del territorio può comportare che de-
terminate zone, quali ad esempio le zone agricole81, possono diven-

79 Vediamo che, pur di fronte ad interessi pubblici rilevanti, quale per esem-
pio lo smaltimento dei rifi uti, e allorché vengano individuati siti in aree o luoghi 
vicini a zone protette nelle quali l’interesse paesaggistico è evidentemente presente 
per la difesa di questo e per la difesa dell’ambiente e di fronte a diritti fondamen-
tali quale il diritto alla salute, le comunità locali e i sindaci che le rappresentano e 
quindi il governo locale (assessori) possono intervenire per difendere il proprio ter-
ritorio contrastando l’azione del Governo e dello Stato come ad esempio è avvenuto 
nel Comune di Serre la cui comunità si oppone fermamente all’individuazione nel 
proprio territorio del sito per la localizzazione della discarica ed il Tribunale Civile 
di Salerno, ordinanza 28 aprile 2007, accogliendo l’istanza della comunità locale ha 
evidenziato il diritto di questa all’identità culturale, politica ed economica.

80 In considerazione del livello di eccellenza dei valori paesaggistici o dell’op-
portunità di valutare gli impatti su scala progettuale.

81 È una funzione, quella della tutela del paesaggio, in quanto si tratta di sal-
vare e proteggere aree in cui il connotato paesaggio entra non sempre come bellez-
za, ma spesso anche come protezione di attività che possono portare utilità e van-
taggi per la vita umana: pensiamo alla salvaguardia delle aree agricole che possono 
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tare eccellenti e quindi di particolare pregio e in questo modo guada-
gnare quel valore che perdono allorché non vengono inserite in zone 
di possibile edifi cabilità.

Nel piano sono individuati anche progetti prioritari non solo 
per la conservazione ma anche per il recupero, la valorizzazione, la 
riqualifi cazione e gestione del paesaggio regionale tramite i relativi 
strumenti di attuazione e misure incentivanti (art. 143, comma 9) 
necessarie soprattutto nelle zone in cui sono da ricomporre e recu-
perare le antiche proprietà collettive del demanio civico, le terre ci-
viche le quali, proprio per l’intreccio tra antiche tradizioni e mestie-
ri e vocazione ambientale, possono costituire la base per un rilancio 
economico e culturale di varie parti del territorio ed anche di quelle 
ad esse limitrofe.

Le Regioni sempre più devono raggiungere gli obiettivi di tu-
tela e valorizzazione del paesaggio non in contrapposizione con gli 
interessi locali (certamente più limitati in quanto vicini a interessi 
particolari) e nemmeno in contrapposizione con gli interessi statali 
spesso troppo distanti, in una necessaria intesa con pari soggetti isti-
tuzionali portatori dei rispettivi interessi; esse nelle loro scelte devo-
no valutare, cooperando con lo Stato, le ragioni dell’uniformità e le 
ragioni delle differenziazioni, in riferimento agli interessi concreti e 
specifi ci con i quali esse si devono misurare82.

Opportunamente nel piano paesaggistico (art. 143 novellato, 
comma 1, lettera f) sono previste non solo misure per la conser-
vazione dei caratteri connotativi delle aree tutelate per legge, degli 
aspetti che rendono quel luogo “particolare” per gli elementi che lo 
individuano e lo contraddistinguono nei suoi aspetti fi sici o anche 

costituire, nel disegno del codice, un limite allo sviluppo urbanistico del territorio 
(v. in particolare sul punto A. ANGIULI, in A. ANGIULI, V. CAPUTI JAMBRENGHI [a cura 
di], Commentario al Codice dei beni culturali e del paesaggio, Giappichelli, 2005, 
p. 377). Secondo l’A. va registrata la considerazione dell’area agricola come espres-
sione non già di una categoria urbanistica residuale bensì uno specifi co valore pae-
saggistico da preservare.

82 Così L. VANDELLI, Psicopatologia delle riforme quotidiane, Il Mulino, 
2006, un ruolo della Regione dinamico e di equilibrio è necessario. Infatti, secondo 
l’A., “l’esigenza e il valore essenziale della regionalizzazione sta in una considera-
zione di fondo che riguarda l’esigenza di livelli adeguati per rendere fl essibili regole 
e strumenti per perseguire la migliore realizzazione dei diritti e per promuovere lo 
sviluppo dei territori” (p. 109).
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culturali e la determinazione “dei criteri di gestione e degli interven-
ti di valorizzazione paesaggistica degli immobili e delle aree dichia-
rati di notevole interesse pubblico” ma sono previsti anche “proget-
ti prioritari per la conservazione, il recupero e la riqualifi cazione, la 
valorizzazione e la gestione del paesaggio regionale indicandone gli 
strumenti di attuazione comprese le misure incentivanti” poiché in 
realtà è tutto il territorio che va comunque tutelato (comma 9).

Per la redazione e quindi approvazione del piano, occorre una 
seria ricognizione del territorio che evidenzi in primo luogo le aree 
tutelate per legge e le eventuali trasformazioni intervenute. A tal fi ne 
deve ritenersi talvolta molto importante la partecipazione dei sog-
getti interessati e delle associazioni costituite per la tutela degli in-
teressi diffusi individuati ai sensi dell’art. 13 legge 8.7.1986 n. 349 
(art. 144 comma 1); necessaria, soprattutto lì dove si tratta di sco-
prire o riscoprire terre con una destinazione. Infatti la riscoperta e 
il rafforzamento della dimensione locale servono non solo a fare da 
baluardo a processi di globalizzazione ed integrazione sovranaziona-
le ma anche ad impedire scelte imprenditoriali (spesso non necessa-
rie) o comunque non partecipate. 

Attualmente, come ben sappiamo, una forza sempre maggiore è 
stata attribuita agli enti locali, ai comuni, attraverso il conferimento 
delle funzioni amministrative e dunque agli enti più vicini ai citta-
dini, i più capaci di interpretare le reali necessità e di selezionare gli 
obiettivi più utili alla vita della popolazione locale e a reperire le ri-
sorse necessarie scegliendo le forme e i procedimenti più opportuni 
per attuarli. Pertanto, le politiche economiche regionali che compor-
tano cambiamenti forti ed innovazioni devono sempre più essere ef-
fettuati attraverso una decisa integrazione funzionale tra i vari livelli 
di governo locale ed anche tra quello nazionale e comunitario, visto 
il peso che questo ormai ha nell’ambito del nostro ordinamento a 
causa della forte incidenza e quindi dell’aumento di regole da questo 
predisposte in settori chiave della vita umana (salute e ambiente) e 
anche in altri, attraverso i quali le pubbliche amministrazioni svol-
gono attività e servizi (appalti di lavori pubblici, forniture, ecc.).

In seguito alle privatizzazioni e al sempre più forte impiego di 
moduli negoziali a cui ricorrono le pubbliche amministrazioni nei 
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rapporti con le imprese si fa sentire sempre più necessaria la presen-
za di un potere locale forte che pur tuttavia dialoghi con il potere 
centrale e sovralocale83, in una visione non sterile e autodetermini-
stica ma dialogante e cooperativa con i soggetti pubblici e privati: 
ciò vale soprattutto non solo per le scelte “strategiche” di interesse 
nazionale ma anche per quelle che sono riferibili ad interessi stret-
tamente locali e che coinvolgono comunque interessi generali quali 
appunto la salute e l’ambiente.

È necessaria la partecipazione delle collettività locali alle scelte 
che le vedono coinvolte ma essa deve essere retta da una responsa-
bile e solidale comprensione dei problemi relativi non solo ai propri 
territori ma anche a quelli contigui84 e dunque, allorché si tratta di 
far emergere e far prendere nella dovuta considerazione nelle varie 
sedi (sovralocale o statale) le reali esigenze di un territorio, le poten-
zialità che esso esprime e gli obiettivi concreti che si vogliono rag-
giungere, il peso della collettività può farsi sentire soprattutto dove 
determinati interventi richiedono l’indirizzo e il coordinamento. At-

83 Cfr. M. CAMMELLI (a cura di), L’innovazione tra centro e periferia. Il caso 
Bologna, Il Mulino 2004. Secondo l’A. occorre distinguere “tra due forme di ter-
ritorialità: una negativa, che consiste nel potere di escludere altri soggetti dal con-
trollo di uno spazio geografi co confi nato, ed un’altra positiva, che consiste nel pro-
durre valore (sociale, culturale, ambientale, economico) a partire dalle risorse po-
tenziali specifi che di un territorio mediante interazioni sinergiche dei soggetti locali 
tra loro e con soggetti sovralocali. Questa seconda forma di territorialità è quindi 
il fondamento dell’autonomia e dell’autorganizzazione e della innovazione locale”. 
Secondo l’A., inoltre, “gli attori globali privati e pubblici sovrastatali possono in-
teragire direttamente con il livello locale e quindi intervenire nei processi di terri-
torialità positiva, eludendo il controllo territoriale statale […] oggi i sistemi socio-
territoriali locali continuano a svolgere un ruolo determinante per la riproduzione 
e lo sviluppo delle formazioni sociali e politiche che si sono venute formando alle 
scale territoriali superiori” (p. 25 e ss.). Deve dunque ritenersi che la territorialità 
positiva locale è la capacità dell’ente locale consapevole dei molteplici compiti da 
assolvere di poter e dover partecipare alle politiche di settore, quando sono in gioco 
interessi o beni di particolare rilievo e dunque allorché si tratta di interessi consi-
derati strategici in base all’indirizzo politico del potere centrale statale; ma è anche 
capacità di partecipare a politiche di programmazione sovralocale che riguardano 
i particolari ambiti locali e che possono essere a loro volta sviluppate secondo le 
proprie peculiarità. 

84 In effetti c’è da rilevare che “ogni sistema locale oggi tende a seguire cam-
mini di sviluppo suoi propri che il più delle volte lo allontanano dalle precedenti so-
lidarietà con i territori contigui” (M. CAMMELLI [a cura di], L’innovazione tra centro 
e periferia. Il caso Bologna, cit., p. 26). 
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tualmente, invero, un forte spazio è stato dato alla Provincia che è 
l’organo ottimale per la sistemazione delle aree vaste nelle quali le 
singole potenzialità locali non possono non essere espresse e quin-
di rafforzate.

C’è da dire che attualmente, com’è noto, ai Comuni attraverso i 
propri organi è affi dato un grosso carico di lavoro infatti forti sono i 
poteri decisionali, le responsabilità istituzionali e le attività di gestio-
ne del territorio locale che competono ai sindaci. Tali poteri, anche 
se condizionati da regole, vincoli e procedure, presentano margini di 
scelta piuttosto ampi per quanto riguarda soprattutto le iniziative di 
valorizzazione e di difesa del territorio e dunque anche le iniziative 
economiche ed in relazione a queste è necessario che la collettività si 
faccia sentire ancor di più che in passato non solo attraverso i propri 
rappresentanti ma anche, appunto, attraverso gli organi di governo 
locali che sempre più si fanno interpreti delle loro esigenze: essi so-
no ormai partners a pieno titolo soprattutto dove ci sono interventi 
che hanno una forte incidenza sui propri territori.

Il peso della collettività85 può farsi sentire soprattutto nella dife-
sa di terre (civiche) vincolate, perchè qui si tratta di vincoli che so-
no stati apposti ex lege ma si tratta anche di diritti “locali” che non 
possono essere disconosciuti o soppressi.

E se gli enti che gestiscono tali beni (spesso i Comuni), attra-
verso i loro organi non hanno potere decisionale per quanto riguar-
da il mutamento di destinazione poiché non ne hanno la proprietà, 
i Comuni, che sono espressione delle autonomie territoriali e atto-
ri necessari dello sviluppo delle proprie comunità devono tutelare e 
promuovere tali beni come enti comunitari esponenziali delle popo-
lazioni stanziate e chiamati alla cura dei loro interessi, nonché come 
esecutori di opere ed attività in un sistema a rete in cui i vari livelli 
di governo non in contrapposizione tra loro, si collegano adeguan-
do la propria azione ai principi ormai ineludibili di partecipazione, 

85 Le collettività possono operare positivamente tutelando non solo i propri 
interessi particolari ma promuovendo e salvaguardando, anche attraverso le pro-
prie iniziative ed attività, interessi generali.



Profi li ricostruttivi 211

sussidiarietà, collaborazione, effi cienza, proporzionalità ed adegua-
tezza86. 

86 “Il nostro ordinamento, in seguito alle recenti innovazioni, ha cambia-
to volto” (A. PIRAINO, F. TERESI, La riforma del rapporto Regione-Istituzioni locali, 
Rubbettino, 2004, p. 46): “da ordinamento incentrato sullo Stato e sulla legge sta-
tale come momento unifi cante del sistema, anche se ispirato al principio dell’auto-
nomia e del decentramento, a ordinamento composto da più ordinamenti tra loro 
collegati dai principi fi ssati in Costituzione e dunque un ordinamento policentrico 
in cui la governance è costituita dal confl uire dei vari ordinamenti nell’obiettivo 
della buona gestione della cosa pubblica […]. (c.d. sussidiarietà verticale) anche 
favorendo l’autonoma iniziativa dei cittadini singoli o associati per lo svolgimen-
to di attività di interesse generale (c.d. sussidiarietà orizzontale) […] le autonomie 
territoriali assumono il ruolo di protagoniste della crescita e dello sviluppo delle 
proprie comunità, confermando la loro natura di enti comunitari, enti esponenzia-
li delle nazioni stanziate nei propri territori, di cui sono chiamate a curare gli in-
teressi, a promuoverne e, per le province e le città metropolitane, anche a curarne 
lo sviluppo”. Secondo gli A. c’è stata una “rivoluzione copernicana costituita dal 
nuovo art. 114 comma 1 che esalta non solo il pluralismo ma anche la parità delle 
varie organizzazioni istituzionali nell’ambito della repubblica […] una rivoluzio-
ne che incide sul modo di governare (rivoluzione introdotta dalla riforma del tito-
lo V della Costituzione) che dovrà essere più aperto alla partecipazione non solo 
dei cittadini ma di tutti coloro che intervengono a qualsiasi livello istituzionale nel 
processo decisionale, più responsabile nell’elaborazione ed attuazione delle politi-
che, più effi cace ed anche tempestivo nel perseguimento degli obiettivi e nella pro-
duzione di risultati. Il tutto sulla base dell’applicazione dei principi di sussidiarietà 
e proporzionalità che implicano sempre il previo esame per accertare se un’azione 
pubblica è veramente necessaria e se le misure proposte sono proporzionate agli 
obiettivi da raggiungere” (cit., p. 15). C’è da rilevare inoltre che in un’epoca di glo-
balizzazione che è “un fenomeno e al tempo stesso un’ideologia politica di dominio 
particolarmente pericolosa proprio per i paesi e i popoli del continenente europeo, 
nel momento in cui spingono verso forme nuove di integrazione sovranazionale e 
di autonomismo”; ciò certamente “ha reso visibile il ‘locale’. Il localismo implica la 
possibilità di nuove forme di partecipazione che potrebbe contribuire ad arrestare 
la crisi della democrazia dando sostanza al principio, ancora troppo generico, della 
sussidiarietà” (in tal senso A. CARRINO, Il diritto delle comunità locali tra processi 
di globalizzazione e crisi della sovranità, in Studi in onore di Giorgio Berti, Jovene, 
2005, tomo I, p. 672 e ss.). Secondo l’A. c’è “la necessità – culturale, ma anche po-
litica – di una scienza dei diritti delle comunità locali che si sostituisca gradualmen-
te al “diritto degli enti locali” formula inadeguata in quanto chiaramente espressiva 
di un rapporto di subordinazione dell’ente locale territoriale all’ente generale chia-
mato Stato, appare evidente se parte dal dato, per molti versi pacifi co in dottrina, 
della crisi di uno degli elementi centrali del concetto di Stato, il territorio; si parla 
infatti in modo diffuso della fi ne dei territori”. Inoltre si deve dunque cogliere il rin-
novato signifi cato dei diritti e delle comunità degli enti locali. E “dal punto di vista 
del processo di integrazione europea che il particolare, il ‘locale’, riceve nell’epo-
ca della mondializzazionee delle integrazioni sovranazionali, nuova centralità”; si 
ritiene che bisogna riscoprire l’originaria vocazione all’individualità locale, ovvero 
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La destinazione ad uso comune della proprietà pubblica colletti-
va comporta che il Comune condivide con i membri della collettività 
il potere di utilizzare la res, rispettando il bene comune che rappre-
senta il punto di arrivo ma anche di partenza di una storia centena-
ria; pertanto gli enti che li gestiscono e che ne hanno la rappresen-
tanza, devono orientare le loro azioni in modo tale che esse siano 
espressione di una condotta doverosa nella quale sarebbero ravvisa-
bili quasi elementi di obbligazione87 verso i cittadini utenti che tali 
beni possiedono.

alla diversità, nell’ambito del diritto europeo e quindi del processo di integrazione 
europeo con le parole di Savigny nel suo Beruf: “è un errore credere che l’universale 
tragga vantaggio dall’annullamento di tutte le relazioni individuali. Se in ogni ceto, 
in ogni città, in ogni villaggio, potesse destarsi un sentimento della propria partico-
larità, da questo intensifi carsi e dispiegarsi della vita individuale trarrebbe nuovo 
vigore anche l’insieme”. La contrapposizione ai globalismi dei localismi e glocalismi 
signifi ca che i governi locali, comuni e regioni, “si trovano dinanzi a sfi de assolu-
tamente nuove; non c’è bisogno di reclamare sovranità o altro perchè i comuni ad 
esempio una volta investiti delle competenze necessarie, svolgano attività di gover-
no della collettività su un piano locale sapendo attirare investimenti, qualifi cando 
la forza lavoro, aiutando e progettando spostamenti di capitali locali in terre lonta-
ne. Si tratta di fenomeni già in parte in atto ma senza ancora la cultura complessiva 
che deve rendere responsabili i governanti delle realtà locali, responsabili verso le 
collettività locali e verso quelle più ampie realtà che restano comunque defi nibili a 
livello statale e sovrastatale. La nostra Costituzione è stata da questo punto di vista 
preveggente, perchè lo stato democratico che essa ha delineato è lo Stato che non 
parte dal centro per andare in periferia, ma riconosce e promuove le autonomie ter-
ritoriali intese come ausiliarie dei cittadini, prima che dello Stato, ponendo le basi 
di e facendosi “matrice” per una diversa concezione della sovranità” (A. CARRINO, 
Il diritto delle comunità locali tra processi di globalizzazione e crisi della sovranità, 
cit., vol. I, spec. p. 672 ss.). 

87 “La doverosità della condotta dell’ente a cui appartiene il bene è rilevante 
perchè la sua destinazione all’uso comune serve all’ordinamento per favorire l’ac-
quisizione a vantaggio dei reali proprietari cittadini-utenti delle sue utilitates tipi-
che e principali così come esse derivano dalla specifi ca idoneità prevista positiva-
mente oppure implicitamente dalla norma con riferimento alle utilità che essa può 
offrire nella situazione concreta. Una proprietà pubblica che costituisce il punto di 
arrivo di una storia politica risalente che ha visto le collettività stanziate sul territo-
rio conquistare dal principe nel tempo il diritto di usare e godere dei beni necessari 
per la sopravvivenza […] così come nell’evo medio a nessuno era consentito ostaco-
lare l’esercizio degli usi civici, ancora oggi la loro presenza condiziona ampiamente 
il governo del territorio, oggi non c’è ordinamento democratico (forse più mode-
stamente non c’è stato di diritto) che possa deliberatamente consentire un arretra-
mento del livello di libertà, di economia e di cultura dei propri cittadini” (A. ANGIU-
LI, V. CAPUTI JAMBRENGHI [a cura di], Commentario al Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, cit., p. 74 e ss.). L’uso comune va sempre tutelato avendo ben presente 
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Giova ricordare a tal riguardo la decisione della Corte Costitu-
zionale88 che si pronuncia sulla illegittimità costituzionale dell’art. 
56 commi 1-2-3 della legge della Regione Calabria 3.10.1997 n. 10 
lì dove consente in caso di realizzazione di opere pubbliche o di pub-
blico interesse la sottrazione dei beni ad uso civico alla loro destina-
zione mediante un semplice provvedimento autorizzatorio del sinda-
co, per contrasto con l’art. 3 della Costituzione (ragionevolezza)89.

In effetti in una sua precedente pronuncia la Corte aveva già 
chiarito che la limitazione o la liquidazione dei diritti di uso civico 
doveva essere preceduta da assegnazione dei suoli alla categoria di 
cui alla lettera a, art. 11, legge 1766/1927 e qualora inclusi in que-
sta, alienati o mutati nella destinazione previa autorizzazione mini-
steriale (art. 12) ora (in seguito al d.p.r. 616/77 art. 66) della Regio-
ne. Autorizzazione che (come si legge nella pronuncia) non assorbe 
le valutazioni del Ministro. Dalla pronuncia risulta innanzitutto che 
la Corte ha ritenuto le norme in contrasto con la recente disciplina 
statale in quanto, oltre che l’obbligatorietà del procedimento di as-
segnazione a categoria, per l’eventuale trasformazione di tali beni è 
necessario che se ne verifi chi la compatibilità con le valutazioni pae-
sistiche, valutazione non spettante al sindaco; di conseguenza è chia-

tuttavia le sempre nuove emergenti necessità delle collettività stanziate sui territori; 
non c’è dubbio che i beni civici possono essere ancora un baluardo contro sempre 
nuove apprensioni di beni pubblici in genere. Essi possono continuare a rappresen-
tare un benefi cio per le popolazioni. Certamente numerose potrebbero essere le pri-
vatizzazioni che interessano i beni pubblici ma, come nota l’A., “se il giro di affari, 
seppur pubblici, delle Ship, della Patrimonio s.p.a e della Infrastrutture s.p.a. sarà 
tenuto lontano dall’uso comune, non c’è dubbio che nessun rischio di involuzione 
nel nostro ordinamento potrà dirsi concreto” (ibidem, p. 74 e ss.).

88 Sentenza n. 310 del 27.7.2006, in www.lexitalia.it.
89 Nella motivazione la Corte si richiama ad una precedente sentenza (n. 

345/97) che di fronte ad una fattispecie analoga (la legge Reg. Abruzzo 27.4.1996 
n. 23: impianti pubblici o di pubblico interesse) era pervenuta ad una stessa pro-
nuncia di illegittimità per contrasto con l’art. 3 (ragionevolezza). Secondo la Cor-
te, “va dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’art. 56 commi 1-2-3 della legge 
Regione Calabria 3.10.1997 n. 10 nella parte in cui detti commi consentono che i 
beni gravati da usi civici, qualora oggetto di intervento per la realizzazione di opere 
pubbliche o di pubblico interesse promosse da enti o da organismi pubblici o pri-
vati delegati allo scopo e relative a reti per il trasporto di liquidi, aeriformi, energia 
elettrica e con tali beni anche i loro accessori (manufatti, impianti, ecc.) interrati 
possono essere sottratti alla loro destinazione mediante provvedimento autorizza-
torio del sindaco”. 
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ro che l’Amministrazione comunale non può, attraverso il provvedi-
mento autorizzatorio, rendere utilizzabili i suoli destinati a uso civi-
co anche se si tratta di opere di interesse pubblico o pubbliche.

Il rilascio dell’autorizzazione, come evidenziato già in una pro-
nuncia precedente della Corte, si basa su un falso presupposto, ov-
vero sul presupposto astratto e generalizzato che “la realizzazione 
degli impianti a rete destinati alle telecomunicazioni, al trasporto 
energetico, ecc., […] costituisca una diversa esplicazione del diritto 
collettivo di godimento a favore della collettività utente e proprieta-
ria dei beni”.

Secondo la Corte tali valutazioni non possono “calare” autorita-
tivamente non solo per la ragione per la quale tali beni vincolati so-
no oggetto di particolare tutela anche ai fi ni ambientali e paesistici 
ma anche per il fatto che una valutazione che riguarda opere che in-
cidono profondamente sul territorio deve essere concretamente for-
mulata anche attraverso la condivisione ed il coinvolgimento delle 
popolazioni interessate in quanto c’è un interesse rilevante alla con-
servazione degli usi civici e dunque alla tutela degli interessi delle 
popolazioni che implica la necessaria la partecipazione di queste a 
scelte che le riguardano90.

90 Si è ravvisata una stretta connessione tra l’interesse della collettività gene-
rale alla conservazione degli usi civici nella misura in cui essa contribuisce alla sal-
vaguardia dell’ambiente e del paesaggio in ragione del vincolo paesaggistico di cui 
alla legge n. 1497/39 sancito dall’art. 82 comma 5 lettera h del D.P.R. 616/77 che 
è garantito dal potere di iniziativa processuale dei commissari, e il principio demo-
cratico di partecipazione alle decisioni in sede locale corrispondente agli interessi 
di quelle popolazioni di cui sono diventate esponenti le regioni ai sensi degli artt. 
117 e 118 della Costituzione.

A tal proposito i comuni che hanno cura degli interessi locali devono esse-
re i principali difensori dei territori, giusto il fatto che attualmente “è impossibile 
pensare ad un’Europa delle regioni e non anche a un’Europa dei comuni parten-
do proprio dall’art. 3 del T.U. vigente – il Comune è l’ente locale che rappresenta 
la propria collettività e ne cura gli interessi e promuove lo sviluppo” (A. CARRINO, 
Il diritto delle comunità locali tra processi di globalizzazione e crisi della sovrani-
tà, cit., p. 679). Inoltre l’A. rileva che “l’auspicio di molti […] è che il diritto degli 
enti locali si trasformi in diritto delle comunità locali e in prospettiva, in scienza 
degli ordinamenti di comunità locali differenziate (p. 643) […] Ciò che da più par-
ti si vede oggi – a livello delle problematiche reali e quindi a livello dottrinale – è 
una risocializzazione del diritto che, al di là di astratte formulazioni fi losofi che o di 
generiche pretese politiche, può trovare una dimensione sostanziale proprio nella 
determinazione delle procedure per la individuazione di un diritto delle comunità 
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L’interesse della collettività generale e l’interesse della colletti-
vità locale sono intersecati e possono anche coincidere talvolta; la 
ragionevolezza impone che le scelte che possono avere tuttavia una 
forte infl uenza e dunque “connotare”, “segnare” il territorio, debba-
no essere prese, coinvolgendo le popolazioni interessate le cui valu-
tazioni devono essere necessariamente prese in considerazione. Per-
tanto, devono essere effettuati esami approfonditi circa la loro ne-
cessità e il benefi cio reale per la popolazione oltre alla valutazione 
degli eventuali rischi per la salute.

D’altra parte, dal momento che si è verifi cata una “novità rap-
presentata dalla chiamata al protagonismo dei Territori che implica 
una distribuzione e allocazione del potere in sedi diverse da quel-
le organiche allo Stato e funzionali alla sua supremazia, giustifi cata 
con la tesi della capacità esclusiva a perseguire l’interesse nazionale” 
(A Piraino, F. Teresi) e dal momento che il potere moderno sembra 
che si vada spostando verso il basso e verso i comuni ai quali com-
petono sempre maggiori funzioni amministrative91, il passaggio de-
cisivo verso la democratizzazione dell’amministrazione non può ve-
rifi carsi senza la partecipazione delle collettività locali.

Dunque, quando si devono prendere decisioni che comportano 
modifi che dei territori sottoposti al godimento collettivo e modifi -
che della loro destinazione, se ciò comporta un reale benefi cio, que-
sto deve essere valutato, sentendo necessariamente le popolazioni 
utenti.

La volontà dei cittadini e delle collettività è determinante tant’è 
che la stessa legge 15.12.2004 n. 30892 all’art. 1, comma 9, lettera 

locali adeguato alle esigenze poste dalle comunità stesse nell’ambito di uno spazio 
giuridico più ampio […] I governi locali devono essere promotori delle forze pre-
senti sul territorio”.

91 Come previsto dal nuovo art. 118 Cost.
92 Legge 15.12.2004 n. 308: delega al governo per il riordino, il coordina-

mento e l’integrazione della legislazione in materia ambientale e misure di diretta 
applicazione, pubblicata in G.U. 27.12.2004 n. 302 S.O. In attuazione della dele-
ga conferita dalla legge citata è stato promulgato il d.lgs. n. 152/2006 recante nor-
me in materia ambientale che ha delineato un nuovo quadro nei principali setto-
ri di cui si compone la materia ambientale, tranne quello riguardante la gestione 
delle aree protette. Il d.lgs. n. 152/2006 è stato successivamente modifi cato con il 
d.lgs. correttivo 8.11.2006 n. 284 e sono in corso ulteriori modifi che in base ad un 
altro d..lgs. correttivo il cui schema è stato sottoposto al Consiglio di Stato che ha 
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d, “nel confermare le fi nalità della legge 6.12.1991 n. 394”, preve-
de la possibilità di “estendere, nel rispetto dell’autonomia degli enti 
locali e della volontà delle popolazioni residenti e direttamente inte-
ressate, la percentuale di territorio sottoposta a salvaguardia e valo-
rizzazione ambientale mediante inserimenti di ulteriori aree terrestri 
e marine di particolare pregio” (la fi nalità della legge è rivolta anche 
a) “favorire la conclusione di accordi di programma con le organiz-
zazioni più rappresentative dei settori dell’industria, dell’artigiana-
to, dell’agricoltura, del commercio e del terzo settore, fi nalizzati allo 
sviluppo economico-sociale e alla conservazione e valorizzazione del 
patrimonio naturale delle aree93”.

5.  Beni civici e bilanciamento degli interessi nella pianifi cazione, 
tra tutela dell’ambiente, tutela del paesaggio e localizzazione di 
opere pubbliche

Dalla recente pronuncia della Corte Costituzionale del 27 luglio 
2006 n. 310 si evince che le aree protette quali le proprietà collet-
tive di diritto pubblico e i demani civici e dunque il patrimonio ci-
vico mal sopportano le realizzazioni su di esso di impianti e opere 
pubbliche in genere (che possono essere varie: costruzioni di reti, 
insediamenti di attività per la produzione di beni e servizi, termova-
lorizzatori, elettrodotti, ecc.). In queste, come in altre aree protette 
(parchi), si determinano confl itti tra la difesa del valore del paesag-
gio, della salute e i diritti della collettività – nel caso delle terre civi-
che, diritti della collettività proprietaria e utente – e le esigenze dello 
sviluppo economico industriale, che è considerato un fattore impre-
scindibile e trainante della nazione per raccogliere le sfi de che ven-
gono dalla globalizzazione dei mercati e necessarie per soddisfare le 
sempre più numerose richieste di servizi da parte della popolazione 
e anche per motivi occupazionali (ovviamente ciò si determina an-

espresso il richiesto parere in data 5.11.2007 n. 3838 (Sezione Consultiva per gli 
Atti Normativi). 

93 Cfr. d.lgs. 3.4.2006 n. 152, c.d. Codice dell’Ambiente, in attuazione del-
la legge delega.
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che nelle aree non protette, perché sono in aumento i confl itti fra le 
autonomie locali94 e il governo centrale, regionale e provinciale). 

Si è detto che difendere il proprio territorio in modo “forte” si-
gnifi cherebbe chiusura ad ogni tipo di intervento, egoistico locali-
smo, immobilismo, arroccamento su posizioni in difesa spesso di 
diritti, come nel nostro caso, “antiquati”; signifi ca, o almeno così 
viene visto da taluni, fermare il progresso e la necessaria trasforma-
zione – laddove si rende utile – del territorio e del paesaggio, nono-
stante la sua valenza superprimaria95, in nome di una generica dife-
sa dell’ambiente.

94 L. VENTURA, Autonomia e sussidiarietà, Giappichelli, Milano, 2004; L. 
VANDELLI, Il sistema delle autonomie locali, Il Mulino, Bologna, 2004; E. DE MAR-
CO, Percorsi del nuovo costituzionalismo, Giuffrè, Milano, 2005; F. GALILEI (a cura 
di), La tutela dell’autonomia degli enti locali dopo la riforma del titolo V della Co-
stituzione nella giurisprudenza della Corte Costituzionale nel triennio 2002-2004, 
Giappichelli, Torino, 2004.

95 “Le prospettazioni di chi ha criticato la supremazia del paesaggio e ha so-
stenuto – viceversa – l’equiordinazione nei piani territoriali/paesaggistici dei diversi 
tipi di interesse non trovano, in verità, riscontro alla luce dell’evoluzione normati-
va. Ciò ovviamente non signifi ca che non si debba procedere ad una ponderazione 
degli altri interessi secondo i principi di ragionevolezza e proporzionalità (che ren-
dono illegittime le prescrizioni esorbitanti rispetto alle fi nalità di tutela), ma com-
porta che tutta la struttura del piano [paesaggistico] debba essere ordinata al fi ne 
primario il quale può volta a volta: integrarsi con interessi completamentari, ad es. 
quelli dell’agricoltura-protezione; o necessariamente coordinarsi con gli altri inte-
ressi superprimari. Ne consegue, specularmente, l’illegittimità delle leggi regionali 
che hanno confi gurato il piano territoriale-paesistico alla stregua di un piano me-
ramente territoriale, al quale è consentito dislocare verso la sfera locale gran par-
te delle scelte urbanistiche” (S. AMOROSINO, Dalla disciplina statica, cit., pp. 373-
374). Inoltre c’è da rifl ettere sul fatto che il paesaggio – “come tutte le discipline 
differenziate – non esprime una sovraordinazione degli interessi cui si riconnette 
la tutela imponendosi sull’assetto del territorio già pianifi cato – anche se questo in 
fase transitoria è l’effetto di risultato – ma esprime appunto la “forma del territo-
rio” che costituisce quindi un prius rispetto ad un posterius ovvero la trasformabi-
lità delle aree. Peraltro la Costituzione non contempla una gerarchia degli interessi 
pubblici: è la legislazione ordinaria che ha previsto ad esempio per le discipline del 
territorio il prevalere di determinati interessi pubblici perciò sovraordinati ad altri 
soccombenti. Secondo Guido Corso la Costituzione è frutto di un compromesso 
istituzionale tra le diverse forze politiche che hanno concorso alla sua formulazio-
ne: se si ritenesse esistere una gerarchia tra i vari interessi pubblici di rango costitu-
zionale è come se si rompesse il patto costituzionale” (P. URBANI, Il governo del ter-
ritorio, cit., p. 208). Cfr. F. De Leonardis, Paessaggio ed attività produttive: criteri 
di bilanciamento tra paesaggio ed energia eolica, in AIDU urbanistica e paesaggio, 
Es, 2006, p. 249 ss.
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Ora, come la Corte ha evidenziato, tra i parametri necessari per 
valutare la possibilità dell’insediamento sul territorio vi è la ragio-
nevolezza, concetto che potrebbe sembrare sfuggente se non fosse 
coniugato, al momento della decisione, allorché come ben sappiamo 
devono essere presi in considerazione tutti gli interessi presenti sul 
territorio, con quello di imparzialità, buon andamento, effettività96 
nonché con i principi comunitari del legittimo affi damento, di pro-
porzionalità e di precauzione.

Ma è sul primo che si sofferma la Corte perché consente di sin-
dacare il motivo della scelta che quasi sempre è legata a fattori tec-
nici che consentono, ad esempio, di autorizzare impianti che aumen-
tano il fabbisogno di energia elettrica (ne aumentano il consumo) o 
contribuiscono a salvaguardare l’ambiente perché l’energia prodotta 
(alimentata) da fonti energetiche rinnovabili è considerata l’energia 
del futuro97 per una migliore qualità della vita.

96  Sul punto cfr. I. MARINO, Effettività, servizi pubblici ed evoluzione dei si-
stemi “a diritto amministrativo”, in «Diritto e processo amministrativo», ESI, n. 1, 
2007: secondo l’A. “l’effettività non si contrappone al riconoscimento e alla garan-
zia, che la Repubblica assicura a taluni diritti: i diritti inviolabili dell’art. 2, oppu-
re al riconoscimento ed alla promozione che la Repubblica assicura alle autonomie 
locali (art. 5). L’effettività aggiunge alle garanzie, al riconoscimento ed alla promo-
zione l’ulteriore impegno per la Repubblica di verifi care con continuità il grado di 
effettiva realizzazione di taluni diritti, attraverso interventi che approntano mezzi, 
utilità e quant’altro richiesto dall’impegno assunto dalla Repubblica” (p. 70); “sia 
che il principio di effettività si riconduca alla sovranità, pur se esso venga ricondot-
to alla legittimazione ed altresì alla legittimità del potere, e quand’anche si abbia la 
consapevolezza che un ordinamento non diventa legittimo per il solo fatto di essere 
effettivo, l’ordinamento giuridico non può esistere senza la constatazione dell’os-
servanza continua delle sue regole. Il principio di effettività contemporaneo richie-
de la ‘giustifi cazione interna dell’obbedienza’ che si pone come fondamento demo-
cratico del potere: l’osservanza consapevole per così dire delle regole giuridiche co-
stituisce l’essenza del principio di effettività senza la quale non potrebbe sussiste-
re il ‘potere’, la sovranità di un ordinamento democratico. Tuttavia, il principio di 
effettività che oggi si rinviene nell’ordinamento comunitario guarda soprattutto ai 
cittadini e si preoccupa che dei diritti previsti dall’ordinamento sia concretamente 
possibile l’esercizio, rendendo in tal modo anche certo il diritto” (p. 68). 

97 In ossequio alla direttiva 2001/77CE del Parlamento europeo del Consi-
glio d’Europa del 27.9.2001 e del recente d.lgs. 29.12.2003 n. 387 e prima ancora 
della legge 9.1.1991 n. 10 recante norme per l’attuazione del piano energetico na-
zionale in materia di uso razionale dell’energia, di risparmio energetico e di svilup-
po delle fonti rinnovabili di energia.
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Il confl itto di interessi98 che si può sviluppare nei confronti del-
le localizzazioni di impianti (ad es. eolici) vede di fronte di volta in 
volta interessi generali e locali (soprattutto quelli presenti in aree 
particolarmente protette)99. 

98 In effetti c’è da rilevare che è sempre possibile il verifi carsi di contrasti e 
confl itti tra i vari livelli di governo e quindi tra i poteri, tra le competenze, dovuto 
all’aumento di tensioni tra il potere amministrativo regionale ma soprattutto stata-
le e locale. Confl itto che “non può essere risolto semplicemente invocando i princi-
pi di adeguatezza e sussidiarietà enunciati dall’art. 118 della Costituzione che non 
costituiscono un criterio per la distribuzione delle competenze ma solo una sorta 
di ‘bilancia costituzionale’ sulla quale pesare di volta in volta il livello degli interes-
si, l’adeguatezza delle strutture e sovente anche l’ineludibile compresenza sia della 
Regione che degli enti locali” (S. AMOROSINO, Dalla disciplina statica, cit., p. 71). 
E posto che necessariamente devono essere raggiunti accordi e forme di coordina-
mento ex art. 118 comma 3; e posto che il Comune è il nuovo centro di gravità delle 
funzioni amministrative generali per antonomasia e nonostante siano indispensabili 
moduli formalizzati di collaborazione, può accadere che come l’A. rileva, “nel caso 
di interessi primari l’amministrazione di riferimento che può essere di volta in volta 
lo Stato o la Regione, deve cercare il consenso delle altre amministrazioni di livello 
diverso, ma se non si raggiunge l’accordo l’interesse dello Stato o della Regione de-
ve prevalere sia pure passando per procedure aggravate e scoraggianti” (p. 74). 

99 Confl itti, come ben sappiamo, possono generarsi non solo tra livelli di go-
verno diversi ma anche nell’ambito dello stesso ente di governo locale tra questo e 
i governati, gli amministrati. Una grossa opportunità per la collettività locale di far 
sentire la propria voce e dunque di presentare richieste e suggerimenti, tutelare le 
singole situazioni soggettive, personali ma anche collettive, è rappresentata dal di-
fensore civico che è visto come “organismo preposto a svolgere oltre che una fun-
zione di advocasy cioè difesa tecnica degli amministrati, anche ruolo di mediazione 
e quasi di tramite tra governanti e governati al fi ne di superare le frequenti incom-
prensioni e favorire una partecipazione attiva e concreta dei cittadini alla vita pub-
blico-amministrativa dell’Ente, si tratta di una fi gura che non stipula un rapporto di 
lavoro alle dipendenze dell’Amministrazione, ma la cui nomina trae origine dal con-
ferimento di un incarico pubblico a termine e che non viene a trovarsi in rapporto 
di subordinazione gerarchica rispetto ad altri organi della p.A., assumendo dunque 
le proprie determinazioni in completa autonomia”. Al difensore civico si richiede 
“un suffi ciente bagaglio di nozioni tecnico-giuridiche e specifi catamente di tipo am-
ministrativo. Tuttavia l’aspetto relativo al possesso di una competenza giuridico-
amministrativa, ancorché rilevante, non può ritenersi, nell’ottica di un difensore ci-
vico inteso quale autorità di garanzia extragiudiziale, dei diritti umani degli ammi-
nistrati, decisivo o comunque assorbente” (TAR Calabria-Reggio Calabria, sentenza 
8.2.2007 n. 133). Il problema dell’indipendenza del difensore civico è molto sentito 
in quanto maggiore è la libertà di azione del difensore civico e minore è di conse-
guenza l’infl uenza che subisce da parte del Consiglio comunale: v. C.G.A., Sez. giu-
risd., sent. 12.4.2007 n. 300 (in cui si legge che “Il consiglio comunale, nella scelta 
tra più concorrenti per la nomina a difensore civico è tenuto a prendere in conside-
razione di ogni candidato, i titoli elencati nel curriculum, al fi ne di vagliarne ‘la pre-
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Tuttavia, se è vero che i piani regolatori devono rispettare le 
prescrizioni del piano paesistico e tutelare in esso le zone “riserva-
te”, tra cui possiamo certamente annoverare i demani, anche trami-
te varianti ai piani regolatori100 stessi e quindi proteggere zone alle 
quali sono state impresse particolari destinazioni per impedire che 
venga alterato101 lo stato dei luoghi, ben sappiamo che la tutela non 

parazione, l’esperienza e la competenza giuridico amministrativa’ e ciò per garan-
tire l’indipendenza, l’obiettività e l’equilibrio di giudizio del soggetto che sarà scel-
to a quella carica, nel rispetto del principio costituzionale di buon andamento ed 
imparzialità dell’Amministrazione, di cui all’art. 97 della Costituzione, motivando 
le ragioni della scelta operata. Né vale la natura politica di tale scelta ad escludere 
l’obbligo di motivazione”) con nota di A.F. Di Sciascio, Considerazioni in tema di 
difesa civica. La natura del difensore civico comunale tra imparzialità e scelta po-
litica, in www.giustamm.it. V. C.d.S., Sez. V, 26.4.2005 n. 1910 in G.D.A. 6/2005, 
secondo cui “è legittima la delibera di nomina a difensore civico di un soggetto che 
fi no alla vigilia stessa ha ricoperto l’incarico di segretario della sezione locale di un 
partito politico”. Secondo il Consiglio di Stato la garanzia dell’indipendenza è un 
giudizio di valore che il Consiglio Comunale può esprimere desumendola dalla pre-
parazione del candidato. Questa sarebbe la vera garanzia di indipendenza in quanto 
il dato culturale offre “di per sé indipendentemente dai convincimenti politici ideo-
logici del candidato, gli strumenti di conoscenza necessari all’esplicazione delle fun-
zioni di ispezione, proposizione, garanzia e partecipazione assegnati agli organi”. 
Questa tesi del Consiglio di Stato però è stata contrastata in quanto si è ritenuto che 
il difensore civico, in questo modo, rappresenterebbe l’espressione di un indirizzo 
politico che fi nirebbe col pesare sugli interessi della comunità locale. v. R. FERRARA, 
Il difensore civico e la tutela delle situazioni giuridico soggettive dei cittadini: note 
preliminari in margine ad un dibattito in corso, in «D.P.A.», 1997, 231; F. VERDE, 
Il difensore civico, Padova, 1996, 157 e ss.; R. ROLLI, A. SACCOMANNO, Difesa ci-
vica e protezione dei diritti fondamentali, in www.giustamm.it; M. MARIANI, A. DI 
BERNARDO, A.L. DORIA, Il difensore civico: esperienze comparate e tutela dei diritti, 
Torino, 2005, 228 e ss.; P. TREMANTE, Difensore civico: nuovo soggetto di spessore 
per le autonomie locali. Figura intermedia tra pubblica amministrazione e cittadi-
ni, in D tG F6 2003, 95.

100 Dal momento che il governo del territorio si fonda su aspetti che derivano 
dalle singole discipline “a tutela differenziata”. 

101 “I procedimenti di pianifi cazione ai diversi livelli territoriali debbono 
sempre fondarsi sulla identifi cazione delle invarianti strutturali, i principi indero-
gabili che identifi cano i luoghi e che impongono limiti all’utilizzo, obblighi di con-
servazione dei beni e tutto ciò che è necessario a mantenere tali identità” (S. FOÀ, 
Paesaggio e disciplina di settore, cit., p. 200). È necessario che vi sia un raccordo 
tra le programmazioni di livello superiore con i piani e programmi di settore di li-
vello inferiore e soprattutto con le scelte locali che si esprimono ad esempio attra-
verso i piani regolatori generali e dunque il loro ambito di operatività. La centralità 
del piano urbanistico viene in evidenza dalla lettura dell’art. 6 del d.lgs. 18.8.2000 
n. 267; esso è lo strumento di disciplina complessiva del territorio comunale, “do-
vendo ricomprendere e coordinare con opportuni adeguamenti ogni disposizione o 
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può essere estesa all’intero territorio comunale; infatti la Regione 
può indicare i luoghi dove localizzare le opere di interesse generale 
e i sindaci non possono negare le autorizzazioni secondo la propria 
discrezionalità. 

Esse devono tuttavia essere realizzate necessariamente conside-
rando lo stato dei luoghi su cui incidono, le risorse trainanti e le ca-
ratteristiche naturali per la salvaguardia degli equilibri e degli ecosi-
stemi, coordinando gli interventi e le opere con la pianifi cazione ter-
ritoriale regionale (o provinciale) di area vasta che defi nisce l’asset-

piano di settore o territoriale concernente il territorio medesimo. Esso recepisce le 
prescrizioni ed i vincoli contenuti nei piani paesaggistici nonché quelli imposti ai 
sensi delle normative statali in materia di tutela dei beni ambientali e del paesaggio. 
Tuttavia le regioni e gli enti locali devono rispettare esigenze unitarie che giustifi -
cano l’attribuzione di competenze allo Stato incidenti sull’aspetto territoriale con-
nesse alla realizzazione di reti infrastrutturali come avviene ad esempio allorché si 
devono fi ssare valori-soglia dell’inquinamento elettromagnetico generato dalle te-
lecomunicazioni mobili o dal trasporto di elettricità (elettrodotti)”. In questo caso 
vediamo che le pur piene e autonome capacità delle regioni e degli enti locali di re-
golare l’uso del proprio territorio attraverso criteri localizzativi e standard urbani-
stici deve tener conto delle esigenze della pianifi cazione nazionale degli impianti 
cosicché non venga ostacolato né impedito in modo ingiustifi cato l’insediamento 
degli stessi (secondo l’orientamento della Corte Costituzionale, n. 307/2003). E in 
un corretto bilanciamento degli interessi è ben possibile orientare le scelte in modo 
da individuare luoghi ed escluderne altri. Dal momento che nell’ambito del governo 
del territorio e delle discipline “a tutela differenziata” e quindi dei piani e program-
mi che incidono sulla gestione del territorio queste devono essere sempre compa-
tibili con l’uso delle risorse essenziali del territorio, e, dal momento che, come alle 
Province spettano le funzioni amministrative di interesse provinciale (che riguarda-
no vaste zone intercomunali o l’intero territorio provinciale nei settori della difesa 
del suolo, tutela e valorizzazione dell’ambiente e prevenzione delle calamità, tutela 
e valorizzazione delle risorse idriche ed energetiche, valorizzazione dei beni cultu-
rali, viabilità e trasporti, protezione della fl ora e della fauna, parchi e riserve natu-
rali, caccia e pesca nelle acque interne, organizzazione dello smaltimento dei rifi uti, 
rilevamento, disciplina e controllo degli scarichi delle acque e delle emissioni atmo-
sferiche e sonore art. 19 d.lgs. 167/2000), così ai Comuni spettano tutte le funzio-
ni amministrative che riguardano la popolazione del territorio comunale nei settori 
dei servizi alla persona e alla comunità, dell’assetto e utilizzazione del territorio e 
dello sviluppo economico, salvo quanto attribuito ad altri soggetti dalla legge stata-
le o regionale secondo le rispettive competenze. Tuttavia, gli interessi generali o di 
settore che interessano i livelli superiori (Stato o Regioni) sono prevalenti su quelli 
locali e dunque le scelte urbanistiche dei comuni cedono dinanzi agli atti fi nali del 
procedimento purché ci sia un’adeguata partecipazione poiché essi devono neces-
sariamente essere coinvolti proprio per gli interessi di cui sono portatori e per le 
funzioni che sono state loro affi date. 
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to della regione nelle sue componenti fondamentali territoriali; ma 
nello stesso tempo non si possono trascurare i coordinamenti con le 
scelte politiche settoriali e i programmi di intesa concordati tra co-
muni e province o regione ed approvati di volta in volta dall’autorità 
competente ed inoltre non si può non tener conto anche degli inter-
venti di interesse strettamente comunale e quindi dei programmi e 
progetti promossi e presentati dai singoli comuni (è noto che ad es. 
l’art. 16 legge 17.2.1992 n. 179 ha introdotto i P.I.P. – Piani di Inter-
vento Programmati in base ai quali i comuni possono promuovere 
attività non solo volte a riqualifi care il tessuto urbanistico e quello 
edilizio ma anche ambientale).

Insomma, le Regioni devono trovare soluzioni aderenti non solo 
alle proprie specifi cità ma anche agli interessi locali e non possono 
non tener conto delle attività economiche ad essi collegate. Dunque, 
tutte le attività svolte profi cuamente sui territori comunali non pos-
sono essere compresse immotivatamente o incoerentemente o me-
glio unilateralmente102.

102 Abbiamo visto che con le nuove norme costituzionali, che prima hanno 
riguardato il sistema organizzativo delle Regioni ordinarie (l.c. 1/99) e poi di quelle 
speciali (l.c. 2/2001) e in seguito al nuovo ruolo di tutte le istituzioni che costitui-
scono la Repubblica (l.c. 3/2001), si è formato un nuovo asse strategico rappresen-
tato dal nuovo rapporto tra Regione-istituzioni locali, e quindi dalle necessarie re-
lazioni basate sul principio di sussidiarietà. Ci sono stati dei nuovi poteri legislativi 
attribuiti alle Regioni, c’è stata la generalità delle funzioni attribuite ai Comuni e il 
riconoscimento costituzionale dei poteri normativi alle istituzioni locali; si è avuta 
pertanto l’istituzione e la disciplina normativa della Conferenza Regione-Autono-
mie locali che è il mezzo per permettere l’instaurazione di un modello istituzionale 
che si basa sul principio della “leale collaborazione ma si rende necessaria una più 
chiara defi nizione del ruolo e delle funzioni della Conferenza Regione-Autonomie 
locali nate in quasi tutte le Regioni con tale denominazione ed in poche altre con 
la denominazione di Consiglio delle autonomie locali”. Questi organismi sono sorti 
prima della novella costituzionale e sulla base delle previsioni contenute nella legge 
n. 59/97 successivamente specifi cate con d.lgs. 112/98 con il T.U. sull’ordinamen-
to locale del 2000. Cfr. in tal senso A. PIRAINO, F. TERESI, La riforma del rapporto 
Regione-Istituzioni locali, Rubbettino, Napoli, 2003, p. 9 ss.; V. MAINARDIS, Quale 
spazio per la leale collaborazione tra Regione e Enti locali?, in «Le Regioni», 2002, 
n. 1, p. 152 ss.; F. MERLONI, La leale collaborazione nella Repubblica delle auto-
nomie, in «Diritto Pubblico», 2002, n. 3, p. 827; ID., Gli strumenti di raccordo tra 
Regioni ed Enti Locali. Verso una fase costituente delle Regioni?, Milano, 2001, p. 
47 ss.; A. CORPACI, Le Regioni nel sistema istituzionale italiano. Riforme e autori-
forme. Documenti di base. Sistema amministrativo regionale ed enti locali, in «Le 
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L’interesse preminente (pubblico), di volta in volta considera-
to generale, non è sovrapponibile ma deve coordinarsi con altri che 
pure possono essere considerati generali e di pari rilevanza costitu-
zionale e comunque non sono strettamente locali, ma espressione di 
diritti fondamentali delle persone. Dunque bisogna difendere il la-
voro (le attività lavorative e i diritti fondamentali delle persone) ma 
anche il paesaggio in modo da creare il “minor danno” possibile103, 
come d’altra parte richiesto dalle regole e dai principi europei; nel 

Regioni», 2000, n. 3-4, p. 506 ss.; R. BIN, L’amministrazione coordinata e integra-
ta, in «Le Regioni», 2002, n. 5, p. 1009 ss.

103 D’altra parte, i cittadini hanno diritto ad una buona amministrazione e ad 
un buon governo. Infatti, nell’ambito del diritto dell’Unione Europea grande risalto 
si dà, da parte del Trattato che adotta una Costituzione per l’Europa (art. 150, Tito-
lo VI) al buon governo. v. sul punto D. URANIA GALETTA, Trasparenza e governance 
amministrativa nel diritto europeo, in Principi generali dell’azione amministrativa, 
Jovene, Napoli, 2006, p. 169 e ss.: “Nel Trattato che adotta una costituzione per 
l’Europa all’art. I-50 inserito nel Titolo VI su ‘la vita democratica dell’Unione’ inti-
tolato ‘Trasparenza dei lavori delle istituzioni, organi e organismi dell’Unione’ vi si 
legge che ‘al fi ne di promuovere il buon governo e garantire la partecipazione del-
la società civile, istituzioni, organi e organismi dell’Unione operano nel modo più 
trasparente possibile. Questa previsione è di importanza centrale non solo perché 
grazie ad essa il principio di trasparenza diviene uno dei grandi principi del diritto 
dell’Unione europea ma anche perché nel suo secondo comma viene ripresa, con 
alcune importanti modifi che, la previsione sul diritto d’accesso dell’art. 255 CE”. 
Inoltre c’è da rilevare l’inserimento della Carta dei Diritti fondamentali dell’Unione 
Europea di Nizza come parte II nel Trattato che adotta una costituzione per l’Eu-
ropa, pertanto abbiamo il diritto ad una buona amministrazione (art. 41 C.E.D.) a 
fi anco del diritto di accesso ai documenti (art. 42 C.E.D.). In particolare, “la norma 
ex art. II-101 Cost. UE sul diritto ad una buona amministrazione oltre a contenere 
lettera b) nel comma 2 dedicata al diritto di accesso al proprio fascicolo, contiene 
altresì alle lettere a) e c), rispettivamente, il diritto di ogni persona di essere ascolta-
ta prima che nei suoi confronti venga adottato un provvedimento individuale che le 
rechi pregiudizio e l’obbligo per l’amministrazione di motivare le proprie decisioni. 
Con questa previsione il concetto generico di trasparenza si riempie […] di altri due 
contenuti concreti”. Come ricorda l’A., “il primo Mediatore europeo Jacob Soder-
man – oltre ad aver sostenuto, come noto, davanti alla convenzione la necessità di 
inserire nella CED il diritto ad una buona amministrazione – ha lavorato sin dal set-
tembre 95 […] alla defi nizione del concetto di cattiva amministrazione” (ovvero il 
mancato rispetto dei diritti umani, dello Stato di diritto e dei principi di buona am-
ministrazione). “Ad egli si deve infatti l’adozione di quel codice europeo di buona 
condotta amministrativa fi nalizzato a spiegare ‘ciò che il diritto alla buona ammini-
strazione, menzionato dalla Carta, signifi chi nella pratica’. Il Codice contiene delle 
previsioni intese a specifi care meglio il contenuto dei diritti individuati nell’art. II-
101 Cost. UE. Il Codice europeo di buona condotta amministrativa tuttavia al mo-
mento non riveste alcun valore giuridico vincolante. Esso è stato unicamente ap-
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momento in cui si “decide” ovvero si effettuano scelte, certamente 
non va sottovalutato il ruolo centrale delle Regioni e quindi la possi-
bilità della pianifi cazione territoriale, della programmazione in set-
tori (anche economicamente rilevanti), della possibilità di ripartire i 
fondi104 ottenuti e fi nanziare attività all’interno del proprio territorio 
negli ambiti di propria competenza (e quindi attività che rientrano 
nella competenza legislativa concorrente o residuale delle Regioni); 
così come bisogna anche considerare l’importante contributo alla 

provato dal Parlamento con una risoluzione” (p. 178). V. Il Mediatore europeo, Il 
codice di buona condotta amministrativa, in www.euro-ombudsman.eu.int.

Cfr. sul punto la Direttiva del Ministro per le Riforme e le Innovazioni nel-
la pubblica Amministrazione per una pubblica amministrazione di qualità del 
19.12.2006; come evidenzia G. SGUEO, La direttiva ministeriale “per una pubbli-
ca amministrazione di qualità”: vecchi problemi e nuove prospettive di riforme, in 
«G.D.A.», n. 5, 2007, p. 467 e ss., “si accentua il ruolo del cittadino utente sotto un 
duplice profi lo: quale fautore di esigenze cui le pubbliche amministrazioni debbono 
dare la massima rilevanza e quale soggetto da coinvolgere con nuove forme di colla-
borazione per la cura dell’interesse pubblico”. Sembra evidente che ciò vale soprat-
tutto in relazione ai beni collettivi che sono amministrati e gestiti a favore della col-
lettività proprietaria e utente, ma la cura di questi rappresenta anche l’esplicazione 
di una funzione di interesse pubblico particolarmente rilevante. 

104 Le Regioni si possono avvalere per fi nanziare le proprie opere di fondi 
europei e nazionali – di quelle che sono dette risorse aggiuntive. In particolare, per 
il fi nanziamento di opere nel 2003 è stato attivato il FAS (Fondo per le Aree Sot-
toutilizzate). Questo è l’unione di due fondi intercomunicanti affi dati ai Ministeri 
dell’Economia e delle Finanze e delle Attività Produttive. Vediamo che il FAS è sta-
to istituito in ottemperanza all’art. 119 comma 5 della Costituzione che prevede 
che per promuovere lo sviluppo economico, la coesione, la solidarietà sociale, per 
rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire l’effettivo esercizio dei di-
ritti delle persone, o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro 
funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore 
di determinati Comuni, Province, Città metropolitane, Regioni. Tali fi nalità si per-
seguono attraverso due linee di intervento: la politica di coesione comunitaria e la 
politica regionale e nazionale. I due fondi sono caratterizzati da 1) una disponibili-
tà annuale di un volume di risorse aggiuntive nazionali defi nito e certo assegnato in 
legge fi nanziaria; 2) metodo unitario e verifi cabile di programmazione delle risorse 
secondo criteri di qualità eguali a quelli della politica di coesione comunitaria; 3) 
sistema decisionale affi dato a procedure già sperimentate di cooperazione istituzio-
nale tra Stato e Regioni; 4) ricorso a metodi premiali e valutazione e verifi ca dei ri-
sultati ex post. Per partecipare alle risorse europee si devono rispettare i principi e 
gli obiettivi contenuti nella politica di coesione economica e sociale europea. In ri-
ferimento a questa v. Relazione della Commissione Europea del 18 febbraio 2004. 
Con l’avvio del Fondo l’obiettivo è di favorire l’aumento di competitività delle aree 
il cui potenziale è sottoutilizzato e in particolare gli obiettivi di spesa devono essere 
fatti nel rispetto delle regole previste per essa.
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valorizzazione degli ambiti territoriali che nell’ottica del decentra-
mento e quindi della programmazione di area vasta è dato dalla Pro-
vincia (artt. 19 e 20 d.lgs. 267 del 18.8.2000) il cui piano territoria-
le di coordinamento – già di competenza della Provincia secondo la 
legge 142/90 – risulta il livello di governo a cui spetta anche il con-
trollo e il monitoraggio del territorio e delle specifi cità locali, soprat-
tutto con riguardo alla protezione dell’ambiente105, il quale piano ri-
veste un ruolo importantissimo allorché in un unico atto sono coor-
dinati i vari strumenti previsti dalle norme di settore106. 

Tuttavia, è sotto gli occhi di tutti che determinate localizzazioni 
pur di interesse generale sono considerate compromissioni del ter-
ritorio e mal sopportate se non avversate107 per tema di contamina-

105 V. S. MAGLIA, M. SANTOLOCI, Il codice dell’ambiente, in «La Tribuna», 
2005; N. LUGARESI, Diritto dell’ambiente, CEDAM, Padova, 2004; P. DELL’ANNO, 
Principi di diritto ambientale europeo e nazionale, Giuffrè, Milano, 2004; V. CARA-
VITA DI TORITTO, Diritto dell’ambiente, Il Mulino, Bologna, 2005; B. E S. LANDI, Legi-
slazione forestale e ambientale, Lorus Robuffo, Roma, 2005; B. POZZO, L’ambiente 
nel nuovo titolo V, Giuffrè, Milano, 2004.

106 Cfr. in particolare sul punto R. FERRARA, Pianifi cazione territoriale e tute-
la ambientale, in AIDU, Livelli e contenuti della pianifi cazione territoriale, Giuffrè, 
Milano, 2001, p. 184 e ss.

107 Talvolta il bilanciamento degli interessi non è possibile o meglio risul-
ta molto diffi cile laddove si tratta di difendere diritti fondamentali della persona 
e diritti assoluti di libertà garantiti dalla Costituzione ai cittadini che non possono 
essere compressi da nessun potere discrezionale della p.A. o meglio non può con-
fi gurarsi in riferimento ad essi un potere per il quale essi vengono compressi e de-
gradati ad interessi legittimi: v. Tribunale Civile di Salerno, ordinanza del 28 aprile 
2007, “ricorso per la tutela del diritto alla salute di tutti i cittadini e dell’ambiente 
salute-legittimazione ad agire del Comune in qualità di ente esponenziale della col-
lettività locale”. In riferimento al ricorso sottoposto alla giurisdizione del giudice 
ordinario vediamo che questi è competente per la questione sottoposta al suo esa-
me per il fatto che non sono comprimibili i diritti ad opera di atti e provvedimenti 
pur legittimi della p.A. nel caso dei diritti fondamentali della persona. Quel che è 
importante e viene in rilievo nell’ordinanza citata è ancora una volta l’attenzione 
forte alla salute degli abitanti ed in particolare alla tutela del delicato ecosistema 
soprattutto in zone di particolari rilievo allorché si può, in seguito a localizzazio-
ni di opere, determinare un “gravissimo ed irreversibile pregiudizio alla fl ora e alla 
fauna esistenti nell’ecosistema”. I diritti di libertà non sono comprimibili né degra-
dabili ad “interessi legittimi ad opera dei pubblici poteri (come si legge in sentenza) 
neppure per ragioni di interesse pubblico o (disponibilità fi nanziaria, gestione delle 
risorse, bilanciamento con altri interessi di rilevanza pubblicistica”). Di particola-
re rilievo è l’affermazione da parte del giudice il quale richiamandosi ad autorevole 
dottrina ricorda che “la Costituzione repubblicana ha introdotto un nuovo modo 
di intendere la positività del diritto: come conformità a criteri o misure del ‘diritto 
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zione e distruzione degli equilibri ambientali e timore di un pericolo 
concreto di danno alla salute (materia concorrente con lo Stato).

Ciò comporta che le comunità che sentono sempre più forte-
mente di essere minacciate nei loro diritti fondamentali (tutelati di-
rettamente dalla Costituzione) possono opporsi in modo molto forte 
nei confronti di interventi che temono siano “sganciati” dal rispet-
to delle proprie condizioni territoriali e quindi di vita. Si ripropone 
in realtà costantemente la tensione tra esigenze di centralizzazione, 
uniformità di interessi nazionali-settoriali e rispetto delle autonomie 
e delle scelte locali per l’avversione nei confronti di interessi che, 
pur di rilevanza nazionale, non sono sentiti propri.

Numerose sono le opposizioni da parte delle autonomie locali 
che, forti delle proprie competenze, difendono sempre di più i pro-
pri territori e quindi difendono sempre di più la loro presente e fu-
tura qualità della vita.

Per queste ragioni qualsiasi intervento di localizzazione sul ter-
ritorio108, come già detto, deve avvenire innanzitutto secondo i crite-
ri dell’effi cacia e dell’economicità che impongono “che sia tenuta in 
preminente considerazione la vocazione di sviluppo di quel territo-
rio individuata attraverso il (giusto) procedimento e secondo il prin-

giusto’”. E dunque, nei casi in cui si abbia ragione di temere che nella realizzazione 
di un’opera pubblica sia insito un pericolo per la compromissione della salute, può 
esserci spazio, prima che l’opera venga messa in esercizio, per una tutela inibitoria 
preventiva. E ciò perfi no nel caso in cui l’opera in questione venga realizzata sulla 
base di provvedimenti illegittimi non impugnati o se, non essendo ancora stata mes-
sa in esercizio, non sia possibile accertare in concreto la misura della situazione di 
pericolo “che dalla stessa possa generarsi attesa l’assoluta preminenza del diritto al-
la salute che non tollera interferenze e compromissioni di alcun genere”. Ma la Cor-
te di Cassazione, SS.UU. con sentenza 28.12.2007 n. 27187, pur non annullando il 
provvedimento di urgenza emesso dal Trib. Civ. di Salerno, ha ritenuto sussistente 
la giurisdizione del g. amministrativo per il merito della questione in quanto “anche 
in materia di diritti fondamentali… allorché la loro lesione sia dedotta come effetto 
di un comportamento materiale espressione di poteri autoritativi e conseguente ad 
atti della P.A. di cui sia denunciata l’illegittimità in materie riservate alla giurisdi-
zione esclusiva dei giudici amministrativi… compete a detti giudici la cognizione 
esclusiva delle relative controversie circa la sussitenza in concreto dei diritti vanta-
ti ed il contemperamento o limitazione dei suddetti diritti con l’interesse generale 
pubblico all’ambiente salubre…”.

108 G. PERULLI, Governare il territorio, Giappichelli, Torino, 2004.
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cipio di democraticità” e dunque su base compatibile con il tessuto 
sociale ivi esistente (I. Marino). 

Infatti, ogni intervento, ogni opera di forte rilevanza, incidendo 
fortemente e comportando un’inevitabile trasformazione del territo-
rio non può trascurare la questione della politica sociale economica 
che è seguita dalle singole autonomie locali e qualunque opera che 
risponda agli interessi dell’intero paese non può prescindere dai luo-
ghi (quali servizi questi abbiano o in quali servizi si voglia investire 
– in termini di qualità –) e dalle concrete possibilità e volontà delle 
amministrazioni di sceglierli essendo queste sempre più aperte agli 
interessi delle proprie comunità.

In un quadro certamente complesso e spesso confl ittuale in cui 
non sembra che politica e amministrazione vadano sempre d’accor-
do e poteri centrali e locali sono in confl itto tra di loro e per il setto-
re che ci riguarda del patrimonio civico, in cui sono presenti tra l’al-
tro diritti reali di godimento e di proprietà ben radicati, le scelte che 
potrebbero incidere su di esso non possono essere solo condizionate 
dalla tecnica ma devono comportare anche una valutazione ammini-
strativa (discrezionalità), valutazione in quanto bilanciamento degli 
interessi, valutazione responsabile dei rischi eventuali ma anche dei 
profi tti e vantaggi che si vogliono conseguire, insomma dei risultati 
che si vogliono raggiungere109.

109 Alla luce del rilevante principio in materia ambientale di integrazione – 
che deve presiedere all’esercizio di tutte le politiche comunitarie – (art. 37 della 
Carta dei Diritti fondamentali della U.E. proclamata a Nizza nel 2000 – G.U. Unio-
ne Europea 10.3.2001 n. C80) il Trattato costituzionale della Comunità Europea 
ha incorporato la Carta dei Diritti fondamentali dell’Unione Europea di Nizza che 
riconosce il valore della tutela dell’ambiente. “La consacrazione era importante dal 
momento che consentiva di superare almeno in prospettiva i limiti legati all’assen-
za di forza giuridica della Carta. L’art. II-97 del Trattato, che riproduce fedelmente 
l’art. 37 della Carta, pone alla base della tutela dell’ambiente il principio di inte-
grazione, oggi racchiuso nell’art. 6 C.E., e il principio dell’elevato livello di tutela e 
dello sviluppo sostenibile (art. 174 Tr. C.E.)” (O. PORCHIA, Tutela dell’ambiente e 
competenze dell’Unione Europea, in «Riv. It. Dir. Pubbl. Com.», Giuffrè, n. 1, 2006 
p. 30). Il Trattato costituzionale, ovvero il Trattato che adotta una costituzione per 
l’Europa (c.d. Costituzione europea) del 29.10.2004 approvato dalla Conferenza 
intergovernativa il 18.6.2004 è stato fi rmato a Roma il 29.10.2004 (G.U. Unione 
Europea n. C310 del 16.12.2004). v. A. PACIOTTI, Verso l’Europa dei diritti, Il Muli-
no, Bologna, 2005; A. RUGGIERO, Il bilanciamento degli interessi nella carta dei di-
ritti fondamentali dell’Unione Europea, CEDAM, Padova, 2004. 
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Le comunità non possono rappresentare un ostacolo alle loca-
lizzazioni ma dal momento che con la propria forza lavoro, le pro-
prie risorse imprenditoriali contribuiscono allo sviluppo dei territo-
ri, è necessario che i provvedimenti siano ben motivati, cioè siano 
chiare le ragioni della scelta che rappresenta la fi ne di un processo, 
nel quale devono essere valutate concretamente scelte alternative o 
localizzazioni in luoghi alternativi a quelli proposti dall’amministra-
zione competente; processo che deve vedere coinvolte necessaria-
mente anche le amministrazioni preposte alla tutela del paesaggio 
dal momento che questo ha comunque una valenza primaria ed una 
sua autonomia dalla quale non può prescindersi nel momento in cui 
si svolge qualunque procedimento decisionale.

Le scelte vanno fatte sulla base del principio di precauzione e 
dell’azione preventiva110 dal momento che scelte di settore che pur 
possono essere di rilevante interesse pubblico (v. telefonia, elettro-
dotti, ecc.) possono incidere sull’ambiente111 e sul paesaggio, soprat-
tutto in zone dove ci sono interessi rilevanti delle collettività (zone 

110 C’è una sempre maggiore attenzione verso la protezione dell’ambiente 
e l’uso di tecnologie avanzate (tra queste gli impianti eolici). In particolare lo Sta-
to italiano, con la legge 1.6.2002 n. 120, ha effettuato la ratifi ca ed esecuzione del 
Protocollo di Kyoto alla convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti 
climatici fatto a Kyoto l’11.12.1997 (v. C.d.S., VI, 24.2.2005 n. 680); in tal senso v. 
art. 2 del Trattato che istituisce la Comunità Europea (v. G.U. della Comunità Euro-
pea 29.12.2006 n. C321E – ultima versione consolidata): “la Comunità ha il compi-
to di promuovere nell’insieme della Comunità […] un elevato livello di protezione 
dell’ambiente e il miglioramento della qualità di quest’ultimo”; art. 3 del cit. Tr. CE: 
“ai fi ni enunciati all’art. 2 l’azione della Comunità comporta, alle condizioni e se-
condo il ritmo previsti dal presente Trattato: […] l) una politica nel settore dell’am-
biente”; più nello specifi co, art. 174 del Tr. CE, Titolo XIX (Ambiente): “la politica 
della Comunità in materia ambientale contribuisce a perseguire i seguenti obiettivi: 
salvaguardia, tutela e miglioramento della qualità dell’ambiente, protezione della 
salute umana, utilizzazione accorta e razionale delle risorse naturali, promozione 
sul piano internazionale di misure destinate a risolvere i problemi dell’ambiente a 
livello regionale o mondiale. La politica della Comunità in materia ambientale mira 
a un elevato livello di tutela tenendo conto della diversità delle situazioni nelle va-
rie regioni della Comunità”. 

111 Vediamo che in passato il “Trattato istitutivo della Comunità Economica 
Europea CEE del 1957 non contemplava nella sua formulazione originaria dispo-
sizioni sulla protezione dell’ambiente. La Comunità ha fatto ricorso per colmare la 
tutela in assenza di una specifi ca base giuridica agli artt. 94 CE ex 100) e 308 CE 
(ex 235) rispettivamente relativi al ravvicinamento delle legislazioni nazionali e ai 
c.d. poteri ‘impliciti’”. 
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agricole, zone civiche boscose, ecc.) e quindi vanno localizzate se-
condo un principio di ragionevolezza. E dato che qualsiasi attività 
umana che abbia un certo impatto sul territorio deve essere assog-
gettata all’assenso preventivo (autorizzazione) dell’amministrazione 
sul cui territorio deve essere localizzata l’opera112, essa non solo de-
ve essere compatibile con la pianifi cazione ambientale (lì dove è sta-

“Sul piano normativo la protezione dell’ambiente è entrata a far parte degli 
obiettivi della Comunità Europea con l’atto unico del 1986 in vigore dal 1987. L’at-
to unico, ratifi cando in parte la prassi venutasi a creare fi no ad allora, ha introdotto 
un nuovo titolo VII, dedicato all’ambiente, nella parte II del Trattato CEE composto 
di tre articoli. 130R, 130S, 130T. Esso ha altresì inserito una nuova disposizione in 
tema di ravvicinamento delle disposizioni (art. 100°, ora art. 95), la quale assume 
l’ambiente come obiettivo di cui occorre tener conto nella realizzazione del merca-
to interno. L’art. 130R affermava le linee guida dell’azione comunitaria, richiaman-
do sul punto i principi che andavano ormai delineandosi nel diritto internazionale, 
vale a dire il principio dell’azione preventiva, quello della correzione alla fonte dei 
danni causati e infi ne la regola ‘chi inquina paga’. La seconda parte del secondo 
comma individuava un ulteriore elemento chiave della disciplina nel c.d. principio 
di integrazione. L’art. 130R ha anche riconosciuto per la prima volta il principio 
di sussidiarietà, affermando che la comunità agisce soltanto nella misura in cui gli 
obiettivi individuati possono essere meglio organizzati in sede comunitaria piutto-
sto che all’interno dei singoli Stati membri […]. Con il Trattato di Maastricht del 
7.2.1992 entrato in vigore il 1° novembre 1993, l’ambiente è divenuto oggetto di 
una specifi ca politica comunitaria individuata in termini generali nell’art. 3 lettera 
K) TCE. La disciplina di riferimento è variata rispetto all’atto unico, anche al fi ne di 
tenere conto delle novità e degli orientamenti affermatisi nel diritto internazionale. 
Difatti vengono a far parte della disciplina, a completamento dei principi sostanzia-
li dell’art. 130R il principio “precauzionale”, inteso come obbligo di astensione da 
attività per le quali manchi la certezza scientifi ca in ordine all’assenza di gravi rischi 
per l’ambiente e il principio del livello elevato di tutela in materia ambientale” (O. 
PORCHIA, Tutela dell’ambiente e competenze dell’Unione Europea, cit., p. 19 e ss.).

112 Sulla diffi coltà di localizzare le opere pubbliche (spesso non gradite, per 
la qual cosa può verifi carsi che venga negata l’autorizzazione da parte dell’autori-
tà comunale ma talvolta anche dalla stessa autorità regionale – Giunta –), soprat-
tutto in zone agricole o in aree di un certo pregio, v. TAR Umbria, 15 giugno 2007 
n. 518.

Vediamo infatti che, in seguito a previsione legislativa – art. 12, comma 7, 
d.lgs. 387/2003 – c’è la possibilità, da parte della Regione in base al proprio Pia-
no Energetico Regionale (PER) di poter localizzare in una determinata area impian-
ti alimentati da fonti energetiche rinnovabili (tra cui anche i campi eolici) anche in 
zone classifi cate agricole dagli strumenti urbanistici vigenti (P.R.G.); e ciò anche in 
esecuzione della Direttiva CE 77/2001 che si propone di ridurre “gli ostacoli nor-
mativi e di altro tipo all’aumento della produzione di elettricità da fonti energetiche 
rinnovabili e di ‘razionalizzare’ e accelerare le procedure all’opportuno livello am-
ministrativo (artt. 3 e 6) nella prospettiva dell’adempimento degli impegni assunti 
dall’Italia con la sottoscrizione del Protocollo di Kyoto”.
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ta effettuata) ma è necessario che ci sia la partecipazione al proce-
dimento da parte di qualunque interessato e quindi anche dei porta-
tori di diritti collettivi cosicché vi sia da parte di questi la possibilità 
di intervenire per verifi care, contestare la veridicità o l’esattezza de-

È evidente il favor legislativo per le fonti rinnovabili, vista la possibilità di in-
stallare gli impianti anche in zone agricole (anche dove ci sono colture pregiate?) ed 
è evidente il potere “forte” di localizzazione della Regione lì dove si tratta di opere 
di interesse pubblico rilevante e soprattutto allorché si tratta di adempiere a degli 
obblighi internazionali.

Tuttavia, le previsioni urbanistiche comunali (P.R.G. e Parte strutturale) pos-
sono prevedere – e quindi i Comuni esercitano in questo modo la propria discre-
zionalità – nell’ambito delle proprie competenze in materia di governo del territo-
rio, aree specifi camente destinate alla localizzazione degli impianti. Deve ritenersi 
ragionevole, ad avviso di chi scrive, che siano escluse le aree demaniali civiche e le 
proprietà collettive, le zone boscose, le aree di particolare pregio agricolo. E dun-
que deve ritenersi che debbano essere escluse determinate zone con indicazione di 
altre, anche se agricole (com’è previsto dalla norma). Infatti, all’art. 12 comma 7 
d.lgs. cit., è previsto che nell’ubicazione delle opere si dovrà comunque tener conto 
delle disposizioni in materia “di sostegno nel settore agricolo con particolare riferi-
mento alla valorizzazione delle tradizioni agroalimentari locali, alla tutela della bio-
diversità, così come del patrimonio culturale e del paesaggio rurale”.

Ciò comporta che i Comuni nell’ambito delle proprie competenze devono atti-
varsi per indicare – eventualmente anche zone industriali o di minor pregio – zone 
destinate a pubblici servizi (v. TAR Campania-Napoli, I, 10.1.2005 n. 44 che ritiene 
necessaria per le installazioni, la destinazione industriale del sito).

Certamente i vincoli di determinate zone – paesaggistici – possono e dovreb-
bero precludere le installazioni. Queste concretamente dovrebbero essere valutate 
nell’ambito della VIA ed è necessario che comunque i Comuni si attrezzino per in-
dicare le zone adatte poiché c’è il rischio che la mancata previsione di aree idonee 
– secondo la disposizione più sopra richiamata – possa determinare che gli impian-
ti, che sono opere “indifferibili e urgenti”, possono essere, indipendentemente dalla 
loro compatibilità urbanistica, localizzate in qualunque zona agricola senza alcuna 
distinzione.

Certamente ci si deve riferire a parametri non generici ma obiettivi, documen-
tati, ragioni che portano ad escludere la possibilità di localizzazioni non solo in re-
lazione alle caratteristiche morfologiche di determinate aree ma anche in relazione 
ai valori ambientali, culturali che esse esprimono; ci sono dunque buone ragioni 
perché sia esercitato il potere che discrezionalmente spetta ai Comuni ma anche 
alle Regioni – è quanto mai opportuna un’intesa tra questi enti – di cercare di in-
dividuare ambiti ottimali per la localizzazione di opere ritenute necessarie. Resta 
salvo ovviamente il potere da parte dei Comuni ma anche delle Regioni di ricor-
rere contro provvedimenti di localizzazione di opere per motivi paesaggistici (TAR 
Sardegna-Cagliari, II, 3.10.2006 n. 2083, in www.lexitalia.it, che si pronuncia sulla 
legittimità del provvedimento con il quale la Giunta Regionale della Sardegna ne-
ga, per motivi paesaggistici, l’autorizzazione alla installazione di un impianto per la 
produzione di energia eolica composta da 26 aerogeneratori).
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gli accertamenti compiuti o la stessa idoneità degli strumenti tecnici 
utilizzati113 in modo da arrivare ad una decisione nella quale sono 
stati considerati (in contraddittorio) tutti gli aspetti della questione 
e quindi arrivare a un risultato condiviso. 

E necessariamente, lì dove si tratta di localizzazione e realizza-
zione di impianti di forte impatto come quelli che riguardano il siste-
ma elettrico (legge n. 55/2002) e come rileva la stessa Corte Costitu-
zionale114, devono intervenire delle intese, o accordi, tra Stato e Re-
gioni. Ciò è possibile, com’è noto, attraverso la conferenza unifi cata 
così da valutare le conseguenze dell’impatto di determinate opere 
sulle realtà locali e quindi sull’economia dei territori, valutandone 
gli effetti in riferimento a quegli ambiti che ricadono nella compe-
tenza concorrente delle Regioni.

113 V. C.d.S., V, 5.3.2003 n. 1224: “La disciplina sulla partecipazione al pro-
cedimento, prevista dal Capo III della L. n. 241/90, non esclude che la comunica-
zione di avvio del procedimento possa essere legittimamente preceduta o suppor-
tata da controlli, accertamenti ed ispezioni svolti senza la partecipazione del diret-
to interessato, che sarà edotto di queste attività con la successiva comunicazione 
di avvio del procedimento e sarà, pertanto, posto in condizione di intervenire nella 
procedura e di verifi care e, se del caso, contestare la veridicità o esattezza degli ac-
certamenti compiuti e la stessa idoneità degli strumenti tecnici utilizzati”. 

114 V. sentenza Corte Costituzionale, 13 gennaio 2004 n. 6 dove si eviden-
zia che l’autorizzazione ministeriale per il singolo impianto è rilasciata a seguito di 
un procedimento unico, al quale partecipano le amministrazioni statali e locali in-
teressate, svolto nel rispetto dei principi di semplifi cazione e con le modalità di cui 
alla legge 7 agosto 1990 n. 241 e successive modifi cazioni, d’intesa con la Regione 
interessata (art. 1, comma 2). “Secondo la Corte appare evidente che è necessaria 
un’intesa ‘forte’ (tra Stato e Regione) nel senso che il suo mancato raggiungimento 
costituisce un ostacolo insuperabile alla conclusione del procedimento” (come del 
resto ha riconosciuto anche l’Avvocatura dello Stato). E ciò “a causa del particola-
rissimo impatto che una struttura produttiva di questo tipo ha su tutta una serie di 
funzioni regionali relative al governo del territorio, alla tutela della salute, alla valo-
rizzazione dei beni culturali e ambientali, al turismo”. Sulla pronuncia della Corte 
Costituzionale v. (Brevi note a margine di una recente pronuncia sul sistema elettri-
co nazionale), La Corte Costituzionale dà fi nalmente la […] “scossa” alla materia 
delle intese tra Stato e Regioni?, di S. AGOSTA, in «Forum di Quaderni Costituziona-
li», 2.2.2004. Secondo l’A. “la Corte fa propria la tesi dell’intesa forte quale “pari-
taria codeterminazione” del contenuto dell’atto da realizzare e ricercare, attraverso 
reiterate trattative volte a superare le divergenze che possano ostacolare il raggiun-
gimento di un ‘accordo’ (senza che sia consentito, peraltro, alcun margine per un 
‘declassamento’ dell’attività di codeterminazione in mera partecipazione consultiva 
a carattere non vincolante)”. 



Titolarità e funzione nel regime dei beni civici232

Dal momento che ci troviamo di fronte ad opere che incidono 
fortemente sul paesaggio e sull’ambiente e comunque sul territorio 
deve essere garantito il diritto di partecipazione115 al procedimento 
amministrativo secondo la disciplina generale – che è derogata dal-
le disposizioni internazionali e comunitarie (Convenzione di Aarhus 
del 25 giugno 1998, Dir. 2201/42/CE; Dir. 2003/35/CE)116 – che 
consente la possibilità di incidere in quelle che sono le scelte fi nali 
già nella fase dell’istruttoria. 

115 Essa è importante per realizzare una vera democrazia che è uno dei valo-
ri su cui si fonda la Costituzione europea (art. I-2) con la dignità umana, la liber-
tà, l’uguaglianza, lo Stato di diritto e il rispetto dei diritti umani. v. inoltre lo sche-
ma di decreto legislativo concernente Disposizioni correttive ed integrative al d.lgs. 
3.4.2006 n. 152 recante norme in materia ambientale, nel quale si è inteso assicu-
rare “ampi livelli di partecipazione attraverso il vasto ricorso al web e la valorizza-
zione dei processi di Agenda21 locale nell’ambito delle procedure di pianifi cazione 
e valutazione”.

116 “La normativa ambientale sovranazionale prevede una fase partecipativa 
obbligatoria e non surrogabile non solo nell’ambito dei procedimenti che si conclu-
dono con atti puntuali, specifi ci (VIA, autorizzazione integrata ambientale, auto-
rizzazione all’emissione nell’atmosfera, ecc.) ma anche, nel caso dei procedimenti 
precettivi, di programmazione e di pianifi cazione, diversamente esclusi dal campo 
di applicazione delle disposizioni in tema di partecipazione (art. 13 legge 241/90). 
Il diritto di partecipazione comporta che il pubblico (persone fi siche o giuridiche 
e associazioni rappresentative di interessi collettivi e diffusi) sia adeguatamente e 
preventivamente informato, che al pubblico ‘interessato’ (ossia l’insieme dei sog-
getti che subisce o può subire gli effetti della decisione) sia consentito di esprimere 
osservazioni e pareri ‘quando tutte le opzioni sono ancora aperte prima che ven-
gano adottate decisioni’ e che sia messo al corrente del contenuto e dei motivi del 
provvedimento fi nale (artt. 2 e 3 Dir. 2003/35/CE). 

Scopo della partecipazione è di assicurare la trasparenza del procedimento, la 
completezza dell’istruttoria (sul presupposto che possa giungersi ad una più ade-
guata conoscenza dei fenomeni ecologici sottostanti l’azione amministrativa gra-
zie agli apporti del pubblico), la democraticità e la condivisione delle decisioni 
(tanto più necessarie nelle condizioni di frequente incertezza scientifi ca ed etica 
tipiche delle questioni ambientali). La partecipazione spiega i propri effetti sul-
la motivazione del provvedimento (Consiglio di Stato, IV Sezione, n. 3556/2000) 
che deve dare atto dell’avvenuta presa in considerazione dei pareri e delle osserva-
zioni del pubblico interessato acquisiti durante l’istruttoria procedimentale, anche 
se si esclude la necessità di un’analitica confutazione dei singoli punti oggetto di 
contraddittorio nel procedimento ambientale” (Consiglio di Stato, Sezione, VI, n. 
491/2002). (F. FONDERICO, Il territorio e l’ambiente, cit., p. 244 e ss.) v. art. 7 Con-
venzione Aarhus ratifi cata con legge 13 luglio 2001 n. 108. 
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6.  Coordinamento del piano paesaggistico con gli altri strumenti 
di pianifi cazione

Dalla lettura dell’art. 145 del Codice dei beni culturali e del pa-
esaggio risulta chiaro l’obbligo di adeguamento degli altri strumen-
ti pianifi catori (in particolare quelli territoriali) sia generali che di 
settore (nei più vari ambiti, tra cui quelli che riguardano lo sviluppo 
economico), ai piani paesaggistici.

Ferme restando le competenze del Ministero riguardanti la deli-
neazione delle linee fondamentali dell’assetto del territorio naziona-
le c’è l’obbligo per i comuni, le città metropolitane e le province di 
adeguare ai piani paesaggistici le proprie disposizioni, eventualmen-
te difformi, essendo le previsioni del piano paesaggistico prevalenti 
riguardo alle stesse.

È necessaria un’azione di adeguamento e conformazione per as-
sicurare un’effettiva tutela del paesaggio117 che al di là della funzio-
ne di indirizzo, pur sempre riservata allo Stato, consenta attraverso 
le necessarie misure di coordinamento previste dal piano paesaggi-
stico118 di salvaguardare i valori da esso individuati. 

Preme sottolineare l’importante previsione del comma 4 dell’art. 
145 su citato che prevede che nei piani territoriali, urbanistici o di 
settore siano introdotte misure necessarie perché si abbia attraverso 
di esse l’adeguamento ai principi e quindi alla tutela dei valori pae-
saggistici individuati dal piano ma anche che siano introdotte quelle 

117 Cfr. M. IMMORDINO, voce Paesaggio (tutela del), in «Dig. Disc. Pubbl.», X, 
1995, 574 e ss.; G.F. CARTEI, Il paesaggio, in Trattato Diritto Amministrativo, diret-
to da Sabino Cassese, parte speciale, tomo II, 2003; P. CARPENTIERI, Ambiente con-
tro paesaggio, in «Urb. App.», 2005, 936 e ss.; A. MANSI, La tutela dei beni culturali 
e del paesaggio, CEDAM, Padova, 2004.

118 È molto rilevante il rapporto e quindi il coordinamento che si viene a cre-
are tra il piano paesistico e gli altri piani, in quanto è importante che ci sia un dialo-
go tra fonti normative come è stato ben evidenziato dalla dottrina: v. P. URBANI, La 
costruzione del piano paesaggistico, in Urbanistica e paesaggio, cit., secondo cui 
“il piano paesaggistico non esaurisce la sua funzione conformatrice nei contenuti 
e nelle previsioni ma si presenta come uno strumento di pianifi cazione a formazio-
ne progressiva poiché estende i suoi effetti e la sua effi cacia alle successive azioni 
ed atti delle amministrazioni nonché dei privati coinvolti, costituendo così il primo 
esempio di piano specializzato con contenuti di amministrazione attiva che non si 
limita semplicemente a prescrivere ma mira […] al ‘risultato’” (p. 215).
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ulteriori previsioni conformative che a seconda delle caratteristiche 
del territorio si rivelano utili al raggiungimento di tale scopo.

Ciò comporta una sfera di libertà da parte dei Comuni (quindi 
anche, per quel che ci riguarda, come enti gestori delle aree protette 
quali le proprietà collettive, e dunque dei beni civici demaniali) del-
le città metropolitane, delle province nell’individuare i valori terri-
toriali e quindi le peculiarità di ciascun (proprio) territorio da difen-
dere e da valorizzare e a maggior ragione, se determinate parti del 
territorio sono vincolate, adeguare le previsioni dei propri atti piani-
fi catori e programmatori e quindi dei piani operativi al rispetto (con-
formandosi ad esse) di quelle previste dal piano paesaggistico. 

Tuttavia per il margine di libertà che viene – nonostante le previ-
sioni del Codice – lasciato agli enti territoriali, si possono introdurre 
quelle misure che si rendano utili per una tutela “maggiore” purché 
essa non vada contro i fi ni generali della Nazione, gli obblighi inter-
nazionali da rispettare, gli scopi di programmazione economica e gli 
indirizzi di sviluppo governativi.

Come si vede l’attenzione del legislatore è soprattutto rivolta 
alla salvaguardia dei valori che sono considerati preminenti. Infatti 
l’assoluta sovraordinazione del piano paesaggistico ai vari strumen-
ti di pianifi cazione fa sì che le sue disposizioni sono cogenti e si im-
pongono su quelle eventualmente difformi: non è possibile modifi -
care il territorio tant’è che sono previste misure di salvaguardia in 
attesa che avvenga l’adeguamento degli strumenti urbanistici (com-
ma 3 dell’articolo cit).

La tutela del territorio e del suo paesaggio, al di là delle misure 
previste di coordinamento, è molto rigorosa e obbliga i vari sogget-
ti istituzionali preposti alla pianifi cazione ad adeguarsi ai parametri 
fi ssati dal Piano; tuttavia come già detto è lasciata una certa discre-
zionalità nella scelta degli obiettivi (anche economici) da raggiunge-
re e la possibilità di inserire da parte degli enti locali anche ulteriori 
misure di protezione di ciascun territorio e una certa discrezionalità 
anche nella scelta di come valorizzarlo purché tali previsioni non sia-
no confl iggenti con il piano predisposto e approvato dalla Regione.

La possibile confl ittualità tra i piani deve essere necessariamen-
te risolta attraverso le intese e quindi il coordinamento per evitare 
disposizioni diverse ed opposte avendo presente che nello stesso am-
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bito dei procedimenti di conformazione alle previsioni codicistiche 
c’è la possibilità di “spazi di manovra” che consentono agli enti lo-
cali di assentire all’adeguamento prevedendo quelle regole che han-
no come punto di riferimento ciascun territorio con le proprie pecu-
liarità, la propria vocazione, e dunque la possibilità di operare delle 
scelte in base alle concrete, reali possibilità di sviluppo. Gli enti lo-
cali devono armonizzare le proprie previsioni contenute nei piani e 
negli strumenti urbanistici locali, che certamente riguardano scelte 
attinenti al proprio territorio, con quelle previste a livello superiore, 
regionale e statale, in una visione quindi di solidarietà ambientale e 
territoriale.

Risulta chiaro dunque che in riferimento ai compiti sempre più 
incisivi, complessivi, a cui sono chiamati Regioni, Province, Comuni 
ma anche città metropolitane, come ora è scritto nell’art. 114 della 
Cost., e nel rispetto delle fi nalità di indirizzo della pianifi cazione di 
competenza statale (ai sensi del d.lgs. 31.3.1998 n. 112 secondo cui 
il Ministero individua le linee fondamentali dell’assetto del territorio 
nazionale), i piani paesaggistici (c. 2 dell’art. 145) devono prevedere 
misure di coordinamento con gli strumenti di pianifi cazione territo-
riale e di settore nonché con i piani, programmi e progetti naziona-
li e regionali di sviluppo economico, in considerazione del fatto che 
ogni territorio ha certamente sue peculiarità. Ma va tenuto ben pre-
sente il fatto che “l’autonomia delle autorità territoriali è un valore 
che deve essere coniugato con altri valori”119 e quindi pur essendo 
grande il rispetto verso questo valore, è necessaria l’integrazione dei 
principi e delle regole previsti dai piani paesaggistici non solo con 
i piani di settore (basti pensare ai piani regionali delle cave, delle 

119 Testualmente F. PICA, La compartecipazione nel titolo V della Costitu-
zione, p. 63, in Il Nuovo Modello costituzionale di fi nanza locale, a cura di A. Pi-
raino, Rubettino, Napoli, 2004. È opportuno che le disposizioni codicistiche siano 
armonizzate con gli strumenti a disposizione degli enti locali non solo nel rispetto 
dell’autonomia locale ma anche in quanto “è compito della Repubblica produrre un 
sistema che sia congruente rispetto a tutti gli interessi che siano pertinenti e rilevan-
ti” (p. 63 cit.). Questa necessità è sentita in modo particolare se si considera l’art. 
148, comma 4, la possibilità di accordi tra regione e ministero per far sì che ci sia 
condivisione per quanto riguarda le valutazioni afferenti gli interventi che in modo 
più o meno profondo possono incidere sui beni paesaggistici e dunque accordi che 
prevedono le modalità di partecipazione del Ministero alle attività della commissio-
ne per il paesaggio. 
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aree industriali, di quelle ecologicamente attrezzate) ma anche con 
le previsioni dei piani generali, contratti d’area, patti territoriali, atti 
di pianifi cazione per lo sviluppo sostenibile, essendo ormai ricondu-
cibili al governo del territorio un’infi nita serie di piani e programmi 
previsti da leggi o da singole norme di settore, e non riferibili stretta-
mente alla materia dell’urbanistica. Si tratta di piani volti a persegui-
re obiettivi diversi, quali lo sviluppo e la valorizzazione di aree va-
ste o più semplicemente la localizzazione di attività economiche ne-
cessarie per il risanamento di aree degradate o non suffi cientemente 
sviluppate, la localizzazione delle macrostrutture commerciali, porti 
turistici, ed anche l’insediamento di funzioni in seguito ad accordi di 
programma tra regioni e università per centri universitari o attività 
economiche-culturali, ecc.

È nota ormai la fase critica della pianifi cazione unilaterale auto-
ritativa che ha fatto sempre più posto a forme di intese e di accordi 
per poter coordinare funzioni varie che riguardano l’organizzazione 
del territorio dal momento che sono numerosi gli interventi, spesso 
anche necessari ed urgenti, che talvolta si riferiscono alla modifi ca 
(anche se parziale) di parti di territorio per la realizzazione di scopi 
che possono confl iggere con interessi locali o con diritti quale quello 
della salute, che toccano da vicino le popolazioni residenti; l’intento 
che oggi si vuole perseguire e che si deve realizzare è un progresso 
sociale che, come è stato detto, non deve essere solo uno sviluppo lo-
cale che potrebbe pur essere negativo, e che deve consistere in un’ar-
monica valorizzazione delle peculiarità locali e nella realizzazione di 
interventi ad esse relativi; ma ciò deve comportare che le previsioni 
di sviluppo regionale e statale devono integrarsi con quelle stretta-
mente locali e dunque necessariamente i sistemi locale e statale de-
vono interagire.

In una corretta politica regionale e locale di sviluppo occorre che 
le programmazioni di territori, anche se di area vasta, non siano sle-
gate tra loro e le relative valutazioni devono prendere in seria consi-
derazione le opportunità di reale trasformazione e di riorganizzazio-
ne di questi per evitare spreco di risorse e incapacità di gestirli.

Da ciò discende l’esigenza che ci sia una forte reale partecipazio-
ne delle popolazioni a vicende e scelte che le riguardano. Gli insedia-
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menti, di qualunque natura essi siano, necessitano di infrastrutture e 
queste a loro volta mettono in relazione, ovvero creano rapporti tra 
aree vicine, pertanto i piani territoriali devono prevedere forme di 
coordinamento120 tra Comuni e tra Comuni e Province avendo ben 
presente che ormai i Comuni in particolare sono enti con funzioni 
generali, amministrative121 che mettono in evidenza le caratteristi-
che dell’autogoverno e dei principi di responsabilità e sussidiarie-
tà che consentono ad essi di essere non solo interlocutori ma attori 
di processi decisionali in ordine a localizzazioni per le quali devono 
necessariamente adeguare ad esse la propria attività pianifi catoria 
ma anche attori, lì dove si tratta di gestire risorse che permettono di 
sfruttare al meglio le potenzialità che i propri territori offrono. 

La funzione di pianifi cazione territoriale spetta ai vari livelli di 
governo e in seguito a questo intricato, intersecato fascio di funzio-
ni, solo il raccordo permette la realizzazione di una “condivisa” or-
ganizzazione, tutela e valorizzazione del territorio ed anche e soprat-
tutto delle sue parti protette come i beni considerati, lì dove governo 
del territorio sta ad indicare non solo un complesso di competenze 
ma anche gli interessi, gli scopi da realizzare che travalicano, pur ri-
comprendendola, l’urbanistica in quanto disciplina giuridica degli 

120 A proposito di numerosi interventi che necessitano di forme di raccordo, 
v. S. AMOROSINO, Il governo del territorio tra regioni ed enti locali, cit., p. 59, secon-
do cui “in taluni casi le normative regionali prevedono forme di raccordo tra i piani 
settoriali e la pianifi cazione territoriale di area vasta e talora addirittura di integra-
zione, come accade per la pianifi cazione della tutela del paesaggio, che può avveni-
re mediante piani territoriali con specifi ca considerazione degli aspetti paesistici.

In altri casi, invece, la riconduzione alla pianifi cazione territoriale o urbani-
stica generale avviene ex post mediante varianti di sovrapposizione, come accade 
il più delle volte per le opere pubbliche (le quali a loro volta sono articolati in pro-
grammi subsettoriali). 

Tutti questi interventi – che hanno il minimo comune denominatore di essere 
localizzati sul territorio e di produrre modifi cazione dei suoi equilibri sono almeno 
concettualmente, riconducibili al governo del territorio, da intendersi come necessi-
tà di una politica di coordinamento complessivo di ciò che sul territorio ‘si fa’”. 

121 V. A. CORPACI, Revisione del Titolo V della Parte II della Costituzione e si-
stema amministrativo, in «Le Regioni», 2001; F. CORTESE, Le competenze ammini-
strative nel nuovo ordinamento della Repubblica. Sussidiarietà, differenziazione ed 
adeguatezza come criteri allocativi, in «Istituz. Federalismo», 2003, n. 5; A. D’ATE-
NA, Il nodo delle funzioni amministrative, in www.associazionedeicostituzionalisti.
it; P. CARETTI, Stato, Regioni, Enti Locali tra innovazione e continuità. Scritti sulla 
riforma del Titolo V della Costituzione, Torino, 2003.
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usi del territorio attraverso i piani regolatori che sempre più per la 
complessità delle urgenze di sviluppo sociale e sotto la spinta delle 
novità (innovazioni tecnologiche) necessita di quella che la dottrina 
defi nisce civiltà (amministrativa) della conversazione122. 

Tutto quanto detto si rivela utile per quanto riguarda i beni col-
lettivi collocati nei territori comunali i quali sono caratterizzati non 
solo dall’appartenenza ad una data collettività, come già rilevato, 
ma anche dalla possibilità di offrire il godimento di servizi e di utili-
tà varie. Si sente fortemente la necessità per essi che un’attenta pro-
grammazione eviti lo sfruttamento eccessivo del territorio e un im-
poverimento dannoso al pari dell’abbandono. Per questi si rende og-
gi soprattutto necessario cercare modelli gestionali attenti alla salute 
dei cittadini e alla tutela dell’ambiente anche se volti a conseguire un 
profi tto; e quindi modelli gestionali responsabili e aperti alle nuove 
tecnologie. Questi beni vanno salvaguardati da spinte economiche e 
pressioni di interessi particolari al servizio di meccanismi di merca-
to che possono condurre a sfruttamento eccessivo e rovinosa perdita 
dell’equilibrio naturale123. Infatti i beni in questione sono sottoposti, 
come altri beni pubblici, a tali pericoli. Tutela deve signifi care anche 
e soprattutto gestione che possa arrecare un benefi cio alla popola-
zione e valutazioni molto approfondite qualora si decidesse per un 
mutamento della loro destinazione. 

122 Così S. AMOROSINO, Il governo del territorio tra regioni ed enti locali, cit. 
“Necessariamente (anche se non sempre è necessario all’unanimità) il consenso tra 
amministrazioni a livello diverso e l’accordo va ricercato a prescindere quale sia 
l’interesse primario e l’amministrazione di riferimento”.

123 Per i beni civici come per gli altri beni pubblici demaniali è opportuna 
un’azione di tutela in quanto essi sono sempre stati sottoposti a disordinati sfrutta-
menti. C’è da osservare che soprattutto “quando determinati beni sono liberamente 
accessibili […] sono le condotte non cooperative che prevalgono. Tutti, ad esempio, 
tendono a tirare al proprio amo il maggior numero possibile di pesci, a cacciare la 
fauna nei boschi e a sfruttare gli altri beni della foresta; ma così facendo determina-
no la progressiva scomparsa delle risorse. Per defi nire questa situazione, uno scien-
ziato americano coniò la fortunata formula della ‘tragedia dei comuni’. Questa si 
determina ogni volta che il libero sfruttamento dei beni collettivi genera fenomeni 
di ‘sovraconsumo’ che conducono al deperimento delle risorse. Di qui la necessità 
di limitare il libero accesso e lo sfruttamento indiscriminato delle risorse” (v. G. NA-
POLITANO, I beni pubblici e le “tragedie dell’interesse comune”, intervento al Conve-
gno dell’Associazione Italiana Professori di Diritto Amministrativo, Analisi econo-
mica e Diritto Amministrativo, Venezia, 28-29 settembre 2006, p. 9 e ss.).
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Le decisioni che riguardano la gestione non possono essere prese 
senza consultazione, partecipazione e collaborazione della popola-
zione proprietaria e utente, ed infatti esse devono essere condivise. 

Ed i Comuni, così come altre organizzazioni, gestori tradizio-
nalmente dei beni civici, devono considerare l’enorme importanza 
(anche economica) che questi beni rivestono nell’ambito del pro-
prio territorio e soprattutto là dove essi esercitano la propria com-
petenza nell’ambito della pianifi cazione urbanistica (di governo del 
territorio) devono essere contemplati, protetti e valorizzati (ben im-
piegati). Infatti tale attività, come già da tempo è stato evidenziato 
giustamente dalla dottrina124, non può non disciplinare e quindi ri-
ferirsi anche alle attività economiche dal momento che l’urbanistica 
in particolare è un settore (materia) che si è andato via via dilatando 
fi no a comprendere non solo l’assetto e l’uso del territorio ma tut-
to ciò che riguarda l’iniziativa economica (non solo dunque una di-
sciplina di contenuto strettamente urbanistica – di trasformazione). 
Essa infatti comprende ad esempio l’esercizio di attività economiche 
mediante previsioni di localizzazione o rilocalizzazione di impianti 
(pensiamo ad es. agli impianti di risalita in zone montane) per lo svi-
luppo e l’esercizio di attività produttive125; ciò deve avvenire, come 

124 È opportuno sottolineare a tal proposito che “l’inserimento negli stru-
menti urbanistici di previsioni attinenti alle attività economiche è in ogni caso pie-
namente compatibile sia con il fi ne ultimo della pianifi cazione urbanistica – che è 
di contemperare i vari interessi in ordine all’uso del territorio, tra cui sono da com-
prendere, in posizione non certo residuale, anche gli interessi all’uso di questo per 
fi nalità economiche – sia con i contenuti tipici e consueti della pianifi cazione urba-
nistica, vale a dire le zonizzazioni (che concernono anche se non prevalentemente, 
‘usi economici’ del territorio: industriali, commerciali, artigiani, turistici, agricoli, 
ecc.), nonché le localizzazioni (che possono riguardare anche impianti di tipo pro-
duttivo: ad esempio in relazione all’espletamento dei servizi pubblici a rilevanza in-
dustriale)”. Così G. CAIA, Governo del territorio e attività economiche, in «Diritto 
Amministrativo», 4, 2003.

125 V. ancora G. CAIA; cit., circa l’ammissibilità di previsioni degli strumenti 
urbanistici che interessano le attività economiche. Infatti, come nota l’A. “limitan-
dosi ai principi della più recente legislazione statale, va segnalato l’art. 23 comma 
1 d.lg.s 21.3.1998 n. 116 che assegna ai comuni le funzioni amministrative concer-
nenti la realizzazione, l’ampliamento, la cessazione, la riattivazione, la localizzazio-
ne e la rilocalizzazione di impianti produttivi, ivi incluso il rilascio della concessioni 
o autorizzazioni edilizie. Da tale disposizione può essere enucleato senza eccessiva 
diffi coltà, un principio di competenza comunale di tipo urbanistico relativamente 
agli impianti per l’esercizio di attività produttive: difatti, se è vero che scopo pre-
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già detto, attraverso il coordinamento con il piano paesaggistico ed 
è indispensabile che ciò avvenga affi nché sia recepita la tutela pre-
vista per le zone gravate da usi civici, per le terre del demanio civi-
co perché forte può essere la tendenza ad invadere zone senz’altro 
appetibili da un punto di vista economico. Infatti, lì dove la pianifi -
cazione urbanistica si spinge a disciplinare attività economiche una 
forte, diremmo obbligatoria, attenzione deve essere riservata a que-
sti beni che, nati con una funzione sociale diversa da quella attuale, 
non hanno col tempo mutato le loro sembianze e la sostanziale at-
titudine alla “produttività” che deve essere compatibile con gli inte-
ressi generali a difesa dell’ambiente.

Il coordinamento è necessario per tutelare questi beni ed im-
pedire la confl ittualità fra Stato e Regioni ma anche fra Regioni e 
Comuni e tra questi e le comunità, per assicurare che nell’ambito 
locale le norme di piano anche previste a livello superiore volte ad 
incrementare la produttività dei territori a fi ni occupazionali, con 
uno sviluppo imprenditoriale, non costringano poi gli enti locali a 
“svendere”, sacrifi care le aree che sono ormai considerate, con una 
cultura generalmente condivisa, strumentali alla protezione di inte-
ressi generali. 

cipuo degli atti abilitativi in campo edilizio è di verifi care la conformità urbanisti-
ca dei progetti presentati, il riferimento della norma appena citata, a concessioni 
o autorizzazioni edilizie in rapporto alla ‘localizzazione’ (e alla ‘rilocalizzazione’) 
degli impianti produttivi lascia intendere che detta localizzazione possa senz’altro 
aver luogo nel contesto degli strumenti urbanistici comunali”. Secondo l’A., dun-
que, “l’inerenza alla localizzazione degli impianti produttivi alla materia urbanisti-
ca si ricava dalla legge 15.3.1997 n. 59 che nel demandare al Governo l’adozione di 
regolamenti di delegifi cazione in materia di ‘autorizzazione per la realizzazione di 
nuovi impianti produttivi’ di ‘localizzazione degli impianti industriali e […] deter-
minazioni delle aree destinate agli insediamenti produttivi’ e di ‘esecuzione di opere 
interne nei fabbricati ad uso impresa’ individua tra le fonti primarie delegifi cabili, 
anche tutti i testi legislativi fondamentali in materia urbanistica […] i principi in 
base ai quali operare detta delegifi cazione sono chiaramente enucleati poi nell’art. 
25 del d.lgs. 112/98 dal quale si ricava, parimenti, la competenza comunale (il Co-
mune individuato come ‘amministrazione procedente’) e l’esigenza di conformità 
urbanistica del progetto, conseguibile anche attraverso apposita variante deliberata 
dal Comune. Il regolamento adottato in attuazione di queste disposizioni – D.P.R. 
20.10.98 n. 447, come modifi cato dal D.P.R. 7.12.2000 n. 440 – riafferma la com-
petenza dei comuni sul punto e la convoglia nel contesto delle ordinarie funzioni 
comunali di tipo urbanistico” (cit., pp. 709-710). 
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7.  Demanio civico: una risorsa da “riscoprire”

Il patrimonio civico, ovvero il demanio, le proprietà collettive di 
diritto pubblico, devono essere considerate certamente una risorsa 
per il territorio. Ciò è possibile nel momento in cui – come già det-
to – si cerca di fermare la vendita di queste aree, non solo necessarie 
alla tutela del suolo e all’ecosistema naturale ma anche al manteni-
mento della biodiversità: si tratta di garantire la conservazione e il 
mantenimento dei beni comuni ovviamente non in senso statico ma 
dinamico.

I diritti civici sono quelli per i quali la difesa non può essere af-
fi data solo al diritto comune o a regolamenti ma anche a norme di 
principio e leggi regionali attente a questi aspetti.

Le terre civiche sono contraddistinte da particolari caratteristi-
che infatti, a differenza della proprietà privata (che pure può appar-
tenere a più persone) in un certo senso esse non spettano a nessuno 
degli appartenenti alla comunità, in quanto nessuno dispone di una 
quota del bene esclusiva; nessuno può chiedere lo scioglimento della 
comunità (tra l’altro ciò è vietato dalle antiche regole, dagli statuti, 
dalle consuetudini, ecc.).

Attualmente le terre civiche assolvono dunque una funzione 
pubblica oltre che collettiva e privata dei singoli componenti del-
la collettività; rappresentano un’importante risorsa126 per le econo-
mie locali ancor oggi, basti pensare e alla gestione collettiva di anti-
che istituzioni associative di abitanti quali, ad esempio, la magnifi ca 
comunità della Val di Fiemme (risalente al 1100-1200) e quella di 
Cortina d’Ampezzo che è attualmente praticata e fonte di un gros-
so reddito.

126 “Le attività agro-silvo-pastorali non solo rappresentano una risorsa ma 
certamente in molti casi hanno contribuito alla salvaguardia del paesaggio e dell’am-
biente. In particolare i contadini, con la loro presenza capillare sul territorio, hanno 
contribuito a mantenere pulito il sottobosco e variegato il mosaico della vegetazio-
ne. In questo modo il paesaggio è stato tutelato in quanto tali attività impedivano ad 
esempio il propagarsi degli incendi di grandi dimensioni dovuto ad una continuità 
eccessiva della vegetazione” (S. MAZZOLENI, Mensile di informazione della Comuni-
tà Montana Lambro e Mingardo, anno V, n. 2, ott. 2007. 
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In riferimento ad esse è necessario impedire, come è stato detto, 
la tragedia delle “risorse comuni”127 (avendo presente che, da stime 
effettuate, almeno il 40% dei comuni sarebbe interessato dal feno-
meno della perdita delle terre collettive all’uso originario e perdita 
delle antiche destinazioni d’uso); infatti, come già evidenziato, al-
le esigenze primarie da soddisfare per le popolazioni si sono andati 
sempre più sostituendo nuovi scopi che non possono sostituire cer-
tamente, l’insopprimibile esigenza generale ad un ambiente sano; in 
particolare c’è fortunatamente una nuova attenzione per quelle ri-
sorse (collettive) di alto valore perché considerate “uniche” che non 
possono non essere al riparo da “prelievi” individuali, che portereb-
bero velocemente alla estinzione e distruzione di quello che potrem-
mo defi nire “capitale originario”128.

Abbiamo dunque un patrimonio civico da tutelare, ma anche 
una risorsa da sviluppare; ed è la valorizzazione del territorio il pun-
to di partenza per conseguire la valorizzazione del patrimonio civi-
co. E quando si parla di valorizzazione del territorio non si possono 
dimenticare i principi, alcuni fondamenti, della Carta Europea delle 
Autonomie dai quali non si può prescindere129.

La Carta Europea infatti pone in modo forte l’accento sul valo-
re rivestito dalle collettività locali (sempre più agguerrite ed infor-
mate) e quindi sul diritto di queste alla gestione di affari pubblici 
dal momento che l’esercizio delle funzioni130 amministrative è com’è 
noto organizzato dalle regioni a livello locale e dunque attraverso i 
comuni e le province, ai sensi dell’art. 117 commi 1 e 2 e dell’art. 
118 cost. comma 1. E posto che si sente sempre più ineludibile la 
sinergia tra regioni, comuni e province e per il fatto che l’organiz-

127 G. NAPOLITANO, I beni pubblici e le “tragedie dell’interesse comune”, cit.
128 Infatti l’ambiente naturale deve essere fi nalizzato al bene dell’uomo di og-

gi e delle future generazioni.
129 Carta Europea dell’autonomia locale approvata dal Consiglio d’Europa a 

Strasburgo il 15.10.1985 ed entrata in vigore in Italia il 1.9.1990 con legge di ratifi -
ca 30.12.1989 n. 439 in cui si procede a rafforzare e valorizzare l’autonomia locale 
e soprattutto le collettività locali.

130 P. URBANI, L’allocazione delle funzioni amministrative secondo il Titolo V 
della Costituzione, in «Le Regioni», 2003; G. PASTORI, La funzione amministrati-
va nell’odierno quadro costituzionale, in «Dir. Econ.», 2002; e anche per la tutela 
dell’ambiente: G. MORBIDELLI, Il regime speciale dell’ambiente, in Scritti in onore di 
Alberto Predieri, vol. II, Milano, 1996.
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zazione del territorio deve essere rivolta non solo allo sviluppo eco-
nomico, sociale e civile ma anche alla sua tutela e che occorre per 
ogni territorio che siano individuati con la massima concretezza gli 
interessi comunali e provinciali in rapporto alle caratteristiche e pe-
culiarità dei luoghi e delle attività della popolazione (art. 3, comma 
3 legge 142/90) e considerando con particolare attenzione la novel-
la del 2006 (d.lgs. 156) in riferimento al titolo II del Codice Urbani 
(dedicato alla fruizione e alla valorizzazione dei beni) che riscrive gli 
artt. 112 e 115 – rispettivamente valorizzazione dei beni culturali ad 
appartenenza pubblica e forme di gestione – e infi ne considerando 
l’art. 6 (modifi cato) nel quale viene inserita tra le fi nalità della va-
lorizzazione del patrimonio culturale, la promozione dello sviluppo 
della cultura (in riferimento all’art. 9 della Costituzione) deve rite-
nersi dunque che non si può promuovere lo sviluppo dei beni civi-
ci se non si rendono più veloci le procedure di cooperazione131 tra 
Stato e Regioni ed enti locali132 favorendo soluzioni organizzative 

131 L. MAZZAROLLI, Funzioni locali, funzioni amministrative locali e principio 
di sussidiarietà, in Il diritto della Regione, 2002; L. VIOLINI, I confi ni della sussidia-
rietà: potestà legislativa concorrente, leale collaborazione e strict scrutiny (nota a 
C. Cost. 303/2003) in www.forumcostituzionale.it. 

132 A proposito dell’autonomia degli enti locali e della necessità che questa 
sia valorizzata ma raccordata con gli altri soggetti istituzionali bisogna considerare 
che ci sono “due concezioni dell’autonomia la prima più evidente e tradizionalmen-
te prevalente è l’autonomia intesa come strumento di difesa delle collettività locali 
e dei rispettivi enti esponenziali nei confronti dei poteri centrali; la seconda è invece 
l’autonomia intesa come principio organizzativo generale, come regola dei rappor-
ti tra tutti i poteri pubblici e tra questi e la società nelle sue varie articolazioni. La 
prima concezione di autonomia, quella a cui fa riferimento la prima parte dell’art. 
5 […] intende l’autonomia in senso difensivo, all’interno di uno schema bipolare 
in cui c’è comunque sempre un centro (che può essere il governo centrale nei con-
fronti delle regioni, ma anche la regione nei confronti dei comuni) ed una perife-
ria; i termini stessi ‘centro’ e “periferia’ indicano implicitamente una gerarchia dei 
rapporti che rimarca la superiorità del primo polo del rapporto rispetto al secondo. 
La seconda concezione di autonomia, quella che si potrebbe defi nire ‘relazionale’ è 
presente nell’ultima parte della disposizione costituzionale laddove si afferma che 
‘la repubblica adegua i principi della sua legislazione all’esigenza dell’autonomia e 
del decentramento’; qui l’autonomia a cui si riferisce la Costituzione non è quel-
la che serve a difendere i poteri locali nei confronti di quelli centrali, bensì quella 
che serve ad instaurare in una società pluralista rapporti paritari fra diversi centri 
di riferimento di interessi sia pubblici sia privati” (G. ARENA, Il principio di sussi-
diarietà orizzontale, cit., p. 197). Secondo l’A. dunque “è evidente il collegamento 
tra questa concezione dell’autonomia ed il concetto di pluralismo perché […] pos-
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effi caci e strategie ed obiettivi comuni per raggiungere accordi che 
permettono la predisposizione di piani e programmi particolari che 
tengano conto anche delle reali possibilità di sviluppo sostenibile in 
aree con caratteristiche peculiari e tutelate.

Questi possono essere conclusi a livello regionale o subregiona-
le, in un’azione che deve coinvolgere anche i settori produttivi col-
legati all’economia locale con la previsione di infrastrutture senza 
le quali non sarebbe possibile un’opera di valorizzazione dei beni e 
con la predisposizione di appositi organismi di valorizzazione, come 
d’altra parte è previsto dall’art. 112, comma 5 (per i beni culturali), 
appositamente costituiti dallo Stato, dalle Regioni e dagli altri enti 
pubblici territoriali, ai quali possono partecipare anche i privati pro-
prietari dei beni. 

Si comprende bene quindi l’attenzione che attualmente è ripo-
sta soprattutto alla valorizzazione dei beni (i beni civici, come già 
evidenziato, possono essere considerati anche beni culturali), un uti-
le investimento per le generazioni future a benefi cio non solo del ter-
ritorio ma anche delle popolazioni residenti, ricordando che, in ba-
se al vecchio art. 9 della legge 142/90, spettano al Comune tutte le 
funzioni amministrative che riguardano la popolazione e il territo-
rio comunale, precipuamente nei settori organici dei servizi sociali, 
dell’assetto ed utilizzazione del territorio, dello sviluppo economico, 
salvo quando non sia espressamente attribuito ad altri soggetti. In 
particolare, ai fi ni della valorizzazione, è utile che ci sia il coordina-
mento tra i comuni e gli altri enti come per tutte le altre funzioni e 

sono instaurarsi rapporti all’interno della rete molteplice delle autonomie soltanto 
se nella società vi è pluralismo di posizioni e soprattutto se vi è rispetto delle reci-
proche identità ed esigenze. Non è soltanto una questione di democrazia ma anche 
di maggior effi cienza, infatti, benché l’autonomia relazionale presupponga la parità 
formale tra i vari soggetti della rete, in realtà fra essi esistono disparità sostanzia-
li che possono essere accettate solo se si riconosce la validità del principio fonda-
mentale del pluralismo secondo il quale la varietà è una risorsa, non un problema 
[…] sussidiarietà e autonomia relazionale sono concetti complementari e mutua-
tamente rafforzantesi; insieme con altri principi costituzionali […] forniscono un 
solido fondamento costituzionale per il nuovo paradigma pluralista e paritario, ciò 
che consente di sviluppare un modello di amministrazione più adeguato alla com-
plessità dei problemi attuali e comunque ben diverso da quello dell’amministrazio-
ne separata, segreta, centralista e gerarchica fondato sul tradizionale paradigma bi-
polare” (p. 194). 



Profi li ricostruttivi 245

servizi che attengono al territorio pur essendo possibile che i comu-
ni e le province siano lasciati liberi di identifi care i propri interessi133 
in base alle proprie “identità”.

I Comuni ma anche le comunità locali possono concorrere alla 
determinazione degli obiettivi contenuti nei piani e programmi dello 
Stato e Regioni e ne provvedono alla specifi cazione ed attuazione. 
La Provincia, a sua volta, raccoglie e coordina le proposte comuna-
li per la programmazione regionale e promuove il coordinamento 
dell’attività programmatoria dei comuni (art. 20 T.U.E.L.).

Pertanto, le province e anche e soprattutto i comuni oggi hanno 
un peso maggiore rispetto al passato allorché si scelgono gli obiet-
tivi della programmazione economica sociale e territoriale e si ri-
partiscono le risorse, essi fanno sentire la propria voce, attraverso 
gli organismi di cui sono rappresentativi e a ciò predisposti, perché 
sia consentito lo sviluppo delle comunità e delle collettività. Sem-
pre più forte è la necessità che gli interessi della collettività emerga-
no e siano ordinati “dal basso” in un rapporto di collaborazione e 
non di separatezza in quanto le collettività locali e le istituzioni lo-
cali sono coprotagonisti di “quel che si fa” sul proprio territorio, i 
necessari interlocutori, stante l’avvicinamento sempre più forte dei 
regolatori delle attività agli interessi da regolare134 che non signifi ca 
tendenza ad un rigido localismo ma signifi ca che tutti gli interessi 
anche economici, presenti in un dato territorio, sono da difendere e 
da interpretare dal governo sub nazionale che si deve far carico del-
le domande che il proprio tessuto socio-economico gli rivolge135. A 

133 La concreta identifi cazione degli interessi comunali e provinciali nell’am-
bito delle attribuzioni regionali dovrà avvenire “con leggi regionali tutt’altro che 
generali quanto piuttosto concretamente rapportate alle esigenze espresse dalle ca-
ratteristiche della popolazione e del territorio dei comuni e delle province. Ciò com-
porta che tali interessi potranno essere identifi cati dalle leggi regionali soltanto in 
via di principio mentre occorrerà rinviare a successivi concreti momenti individua-
tivi nei quali si proceda all’organizzazione con riguardo alle caratteristiche e alle 
vocazioni delle singole collettività e dei rispettivi territori (art. 4 e 33 T.U.E.L.)”: 
I. MARINO, Effettività, servizi pubblici ed evoluzione dei sistemi “a diritto ammini-
strativo”, cit., p. 60. 

134 Così C. BARBATI, G. ENDRICI, Territorialità positiva, cit., p. 62.
135 Ciò può essere svolto attraverso un sistema di programmazione e concer-

tazione che dia un signifi cato più democratico ai rapporti tra cittadini e ammini-
strazione. Infatti, bisogna rifl ettere sul fatto che “le collettività locali costituiscono 
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tal fi ne bisogna ricordare che il d.lgs. 112/98 al titolo II – Sviluppo 
economico e attività produttive – all’art. 1, comma 1 prevede che si 
dia il via al “conferimento a regioni ed enti locali, nonché, nei casi 
espressamente previsti, alle autonomie funzionali, delle funzioni e 
compiti esercitati nel settore dello sviluppo economico, da qualun-
que organo o amministrazione dello Stato o da enti pubblici da que-
sto dipendenti”, tuttavia per quanto riguarda le politiche di incenti-
vazione per favorire lo sviluppo economico per le attività produttive 
e per le imprese risulterebbe in concreto che poche regioni abbiano 
legiferato in tal senso, cioè risulta che abbiano fatto scarso uso dei 
mezzi legislativi a disposizione e quindi abbiano “ceduto il passo” 
sempre più agli enti locali, lasciando quindi agli enti locali politiche 
di incentivazione ed interventi a favore dell’economia136.

Ora, uno sviluppo territoriale locale (anche dei beni costituenti 
il patrimonio civico) deve avvenire secondo criteri di effi cacia, sus-
sidiarietà e democraticità in modo che ci sia un legame tra la voca-
zione di sviluppo dell’area e la base sociale e che gli opportuni inter-
venti, progetti ed azioni e conseguenti investimenti e fi nanziamenti 
siano in armonia con le reali possibilità che esse esprimono, che il 
modello di sviluppo scelto sia compatibile con le aspirazioni della 
collettività e soprattutto fornisca delle utilità. Gli enti che più facil-
mente possono interpretare gli interessi e le potenziali della comuni-

elemento dell’ordinamento giuridico locale in maniera diversa dal modo in cui tut-
ta l’intera collettività nazionale costituisce un elemento dell’ordinamento giuridico 
statale. Ciò perché il modello organizzativo locale, la forma di governo locale se si 
preferisce, è fondamentalmente diversa da quella statale per il modo in cui vi inte-
ragisce la collettività, per come le collettività locali ne sono divenute tratto costitu-
tivo” (I. MARINO, Effettività, servizi pubblici ed evoluzione dei sistemi “a diritto am-
ministrativo”, cit., p. 48). Pertanto, occorre sempre di più un modello di sviluppo 
compreso ed accettato (voluto) dalle comunità che devono costruirlo. 

136 In effetti c’è sempre stata una forte necessità di compenetrazione dei li-
velli di governo (governance) dal momento che l’art. 114 della nostra Costituzio-
ne non consacra più l’istituto delegativo regionale e afferma che tutte le funzioni 
amministrative spettano ai comuni e alle province secondo i principi dell’adegua-
tezza e della sussidiarietà. L’ente Comune quindi assorbe quasi totalmente l’azione 
amministrativa anche se ciò avviene in un periodo in cui lo Stato tende (così pare) 
ad indossare di nuovo un vestito liberista aiutato in ciò anche dalla politica comu-
nitaria.
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tà locale sono i Comuni137, capaci di “indirizzare” il modello di svi-
luppo compatibile per quello che il “territorio offre” e di cui le co-
munità locali sono le principali destinatarie.

Lì dove sempre più si cerca una costruzione di rapporti sem-
pre più paritari tra amministrazione e cittadini in base alla legge n. 
142/90 (come modifi cata dalla legge n. 265 del 3.8.1999, oggi v. 
D.lgs. 18.8.2000 n. 267 – T.U.E.L.), c’è da sottolineare il richiamo 
al principio di sussidiarietà in essa contenuto e dunque il coinvolgi-
mento maggiore dei cittadini nelle funzioni di comuni e province138 
quali enti a fi ni generali e quindi una possibilità da parte di questi di 
partecipare allo sviluppo di zone o di parti di territorio nei quali essi 
sono fortemente radicati: e dunque possibilità di svolgere iniziative e 
presentare progetti che consentano di potenziare le aree, nel rispet-
to dei valori solidaristici che legano i componenti di ogni comunità 
alle altre, in ossequio, d’altra parte, al principio di sussidiarietà oriz-
zontale secondo il quale, com’è noto, vanno favorite le iniziative dei 
cittadini in sinergia con le iniziative pubbliche.

Naturalmente, un ruolo importante è lasciato alla normazione 
locale che deve essere in grado di individuare, interpretare gli inte-
ressi locali di sviluppo, perché siano effi cacemente realizzati e ge-
stiti.

C’è un collegamento tra il principio di sussidiarietà orizzontale 
e la valorizzazione delle terre del demanio civico; infatti, come reci-

137 “Lo Stato defl aziona le proprie funzioni sociali. Non concepisce più un di-
segno di ristrutturazione sociale il quale diventa sempre più appannaggio delle Au-
tonomie Locali. L’azione sociale viene restituita ai Comuni; questi ultimi rientrano 
nella facoltà di maturare un proprio indirizzo politico […]. La Regione ha ampia 
potestà legislativa residuale pertanto nell’azione autonoma comunale può interve-
nire con normazioni legislative che potrebbero essiccare di nuovo l’autonomia co-
munale. Ma la Regione deve divenire un ente di governo; deve legiferare in coopera-
zione con le Autonomie Locali, le quali recuperano nella fase decisoria ciò che per-
dono nella fase esecutiva: deve trattarsi di azioni programmate, di leggi programma 
(si programma per governare e si governa programmando) che vanno concepite in 
cooperazioni con gli Enti Locali” (G. PALMA, Parabola giuridico-storica delle auto-
nomie in Italia, Ist. It. per gli Studi Filosofi ci, 2006, p. 18).

138 Da parte delle Regioni c’è stata una sorta di “interpretazione minima del 
proprio ruolo demandando le scelte atte a defi nire una politica di sviluppo locale-
territoriale alle iniziative degli enti locali e delle loro aggregazioni, in rapporto di-
retto con politiche e decisioni del centro” (C. BARBATI, G. ENDRICI, Territorialità po-
sitiva, cit., p. 75).
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ta l’art. 118 Cost., ult. co., “Stato, regioni, città metropolitane, pro-
vince e comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, sin-
goli e associati, per lo svolgimento di attività, di interesse generale, 
sulla base del principio di sussidiarietà”, per la qual cosa, come già 
evidenziato in precedenza, le comunità locali non solo possono as-
solvere determinate funzioni di tutela del territorio ma possono es-
sere coinvolte in progetti e assumere iniziative nell’interesse collet-
tivo e generale.

Nell’art. 118 è racchiuso un potere di iniziativa che ha fi nalità 
generali in quanto le collettività possono, con la loro opera, appor-
tare miglioramenti e svolgere funzioni che si riferiscono ad interessi 
di ben più ampio respiro139 di quelli collettivi.

Le amministrazioni, gli enti di gestione – e lì dove lo sono, i co-
muni in primis – devono favorire queste autonome iniziative da par-
te delle collettività facendo leva anche e soprattutto sulle imprendi-
torie locali.

Attraverso la libera iniziativa, nel rispetto dei fi ni costituzionali 
e di legge, i cittadini, soggetti costituzionali, contribuiscono, anche 
con proprie risorse140, al governo del territorio, lì dove imprendito-
ria è sinonimo di solerte attuazione (anche) di scelte politiche già ef-
fettuate a livello locale e anche regionale.

139 Giova ricordare l’art. 4, legge 59/97 (Bassanini) circa i conferimenti di 
funzioni agli enti locali più vicini ai cittadini: esse devono avvenire “nell’osservanza 
del principio di sussidiarietà, attribuendo le responsabilità pubbliche anche al fi ne 
di favorire l’assolvimento di compiti e di funzioni di rilevanza sociale da parte di 
famiglie, associazioni e comunità”; e inoltre art. 3, co. 5, del T.U. delle leggi sull’or-
dinamento degli EE.LL. approvato con d.lgs. 18.8.2000 n. 267 prevede che “i co-
muni e le province svolgono le loro funzioni anche attraverso le attività che possono 
essere adeguatamente esercitate dalle autonome iniziative dei cittadini e delle loro 
formazioni sociali”. 

140 Giova sul punto evidenziare alcune giuste rifl essioni e cioè che “non co-
stituisce un limite all’applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale il fatto 
che un’iniziativa vada a vantaggio di un gruppo, di una comunità ben individuata 
purché al tempo stesso porti vantaggi anche a gruppi più ampi di cittadini se non 
addirittura all’intera comunità” (G. ARENA, Il principio di sussidiarietà orizzontale 
nell’art. 118 ultimo comma della Costituzione, in Scritti in onore di G. Berti, Jove-
ne, 2005, p. 215). Inoltre, secondo l’A., “il pluralismo delle formazioni sociali che 
possono entrare in rapporto con le amministrazioni sulla base di quanto previsto 
dall’art. 118 ultimo comma è sotto gli occhi di tutti ed è una delle caratteristiche 
più importanti e positive della società italiana” (p. 202). 
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Un razionale sfruttamento delle risorse naturali comporta van-
taggi certamente personali e privati ed è effettuato nell’interesse col-
lettivo ed anche generale, pertanto, un sostegno ai privati può e de-
ve essere dato dalle amministrazioni che, come vedremo meglio in 
seguito, devono sostenere iniziative di collettività e gruppi. Questi 
diventano da amministrati soggetti attivi di un progetto in cui i de-
stinatari, operando in vista di un proprio interesse, pongono le pro-
prie capacità e i mezzi al servizio dello svolgimento di attività e tal-
volta opere che sono anche di interesse generale, così come d’altra 
parte previsto dall’art. 5 della Costituzione che garantisce l’autono-
mia non solo nei rapporti tra gli enti di governo ovvero tra i poteri 
pubblici ma tra questi e la società ordinata nelle sue varie composi-
zioni di cui fanno appunto parte gruppi e collettività varie; e non bi-
sogna tralasciare di ricordare che la Carta Costituzionale all’art. 4, 
comma 2 prevede la facoltà di ogni cittadino ma anche il dovere di 
svolgere secondo le proprie possibilità e la propria scelta “un’attivi-
tà o una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale 
della società”.

Ora, è da intendersi per progresso materiale e spirituale141 an-
che e soprattutto la valorizzazione di determinati beni in modo tale 
da non comprometterne la fruibilità per le future generazioni; ed è 
evidente, che sono soprattutto le comunità locali ad assicurarsi at-
traverso un’adeguata e attenta gestione dei beni la possibilità del 
mantenimento e del miglioramento della loro qualità della vita.

141 È opportuno ancora sottolineare una rifl essione, dal momento che oggi si 
assiste sempre più a un fenomeno in crescita, ovvero “all’intrecciarsi nella società 
di relazioni paritarie tra più soggetti rappresentativi di interessi” e dunque “ad una 
rete di rapporti tra soggetti autonomi, ognuno dei quali si comporta però secon-
do una logica di collaborazione portando all’interno della rete le proprie risorse in 
quanto solo così si possono realizzare i propri interessi e soddisfare le proprie esi-
genze. Infatti, essendo dinamici e pluridirezionali i rapporti che si instaurano sulla 
base del concetto relazionale di autonomia, recano vantaggio a tutti i soggetti che 
vi partecipano perché sia pure in misura quantitativamente e qualitativamente di-
versa, tutti i soggetti che formano i nodi della rete di rapporti sono da considerare 
come portatori di risorse, ognuno secondo le proprie capacità e possibilità. Questo 
spiega come sia possibile che nell’ambito di tale modello di rapporti interesse gene-
rale e interesse individuale tendano a coincidere” (G. ARENA, Il principio di sussi-
diarietà orizzontale, cit., p. 193).
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8.  Valorizzazione: una prospettiva dai contorni indefi niti?

Con la riforma del Titolo V della Costituzione lo Stato, in base 
al comma 2, lettera s, del nuovo art. 117 della Costituzione, ha la 
tutela dei beni culturali; mentre la valorizzazione dei beni culturali 
ambientali e la promozione e organizzazione di attività culturali co-
stituiscono, secondo il comma 3 dello stesso art. 117, materie di le-
gislazione concorrente142.

La valorizzazione è uno dei compiti che non ricade solo su Stato 
e Regioni ma, come si è cercato di evidenziare, è anche un compito 
degli enti locali, valorizzazione che il Codice dei beni culturali e am-
bientali, con le sue successive modifi cazioni, ha affrontato dettando 
principi fondamentali in materia di beni culturali mentre al contra-
rio non risultano specifi cati i principi per quanto riguarda invece la 
valorizzazione dei beni paesaggistici.

142 Fa discutere e pone seri problemi di costituzionalità la distinzione operata 
dopo la riforma del Titolo V della Costituzione tra tutela e valorizzazione dei beni 
culturali. Sul punto cfr. F. MERUSI, Pubblico e privato e qualche dubbio di costitu-
zionalità nello statuto dei beni culturali, in «Dir. Amm.», n. 1, 2007, p. 8 ss. che 
sulla “dicotomia tutela/valorizzazione inventata, questa volta, dal legislatore costi-
tuente nella modifi ca al Titolo V Cost. rileva che non è che l’improvvido costituen-
te abbia inventato la dicotomia tutela/valorizzazione. La dicotomia esisteva già pri-
ma, sia nel linguaggio descrittivo corrente, sia in testi legislativi. La novità è la di-
cotomia soggettiva: la tutela è attribuita alle competenze legislative esclusive dello 
Stato, la valorizzazione alla competenza legislativa concorrente delle Regioni […] 
la dicotomia, così come è tracciata dalla legge di riforma del Titolo V Cost., sem-
bra da respingere in radice […] è una soluzione sicuramente incostituzionale […] 
se si segue la teoria che le norme costituzionali di principio prevalgono su eventuali 
norme costituzionali di dettaglio lesive di un principio fondamentale […]. L’art. 9 
Cost. che, per collocazione e per pacifi ca opinione, rientra fra i principi fondamen-
tali della Costituzione italiana prevede che è la Repubblica, cioè lo stato ordinamen-
to in tutte le sue possibili articolazioni organizzative, che ‘tutela […] il patrimonio 
storico e artistico della Nazione’. Non solo, è lo Stato ordinamento che deve tutela-
re i beni culturali, ma li deve tutelare in quanto patrimonio della ‘Nazione’, cioè di 
un tutto unitario e giuridicamente indifferenziabile. Ne deriva che il compito di tu-
telare i beni culturali è compito di qualunque soggetto dello Stato ordinamento in 
qualsivoglia caso venga a contatto con beni culturali, naturalmente compatibili coi 
poteri che gli sono attribuiti e nell’ambito delle proprie funzioni”. 

Stesso discorso vale per i beni civici, per le caratteristiche ambientali e cul-
turali che ne fanno un “patrimonio della Nazione” da trasferire alle future genera-
zioni. 
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Ciò è da ascriversi alla diffi coltà di scindere per i beni paesag-
gistici e soprattutto per determinate zone, particolarmente protette, 
la tutela dalla valorizzazione, non potendo l’una avvenire a discapi-
to dell’altra. Sembra anzi necessario un armonico equilibrio tra es-
se anche perché deve considerarsi che la valorizzazione spesso com-
porta una serie di interventi talvolta anche radicali, che richiedono 
notevoli disponibilità di risorse tant’è che è molto diffi cile arrivare 
praticamente a delle intese, soprattutto quando si tratta di coniuga-
re il rispetto delle regole con la previsione di attività ed opere com-
plesse.

La valorizzazione dei beni paesaggistici e in particolare dei be-
ni civici non deve essere in contrasto con la tutela per essi predispo-
sta ma deve esserne invece un completamento dal momento che gli 
interventi di tutela e valorizzazione non sono sempre scindibili: essi 
comportano soprattutto la messa a punto di investimenti volti allo 
sviluppo economico e produttivo delle aree da questi interessate. 

Valorizzare, dunque, presuppone tutela dei beni civici ed an-
che la programmazione di una serie di opere che rendano possibile 
il perdurare o l’inizio di attività economiche compatibili con la vo-
cazione naturale degli stessi. E dunque valorizzazione non signifi ca 
per forza sempre e solo recupero ma anche riqualifi cazione e in ge-
nere azioni volte a promuovere ed esaltare le peculiarità dei luoghi, 
non solo per permetterne la conoscenza ed il godimento, ma anche 
la possibilità di produrre reddito.

Non aiuta a comprendere come possa avvenire la valorizzazione 
dei beni paesaggistici la lettura del Codice da cui non discende una 
serie di prescrizioni (si potrebbe affermare che è diffi cile ricavare 
delle indicazioni in tale senso) dalle quali143 si possa in realtà ricava-

143 Cfr. G. SEVERINI, La valorizzazione del paesaggio, in «Urbanistica e pae-
saggio», cit., p. 247 e ss., che a proposito del perché il Codice tratti così poco della 
valorizzazione del paesaggio, giustamente osserva che “la questione va rovesciata: 
perché giuridicizzarla? Non per consentirla, perché è una libera attività, che non 
necessita, quando è ad opera di un privato, altro titolo amministrativo legittimante 
rispetto a quelli ordinari, ad es. autorizzazione paesaggistica. Non per obbligarla, 
perché un obbligo di facere al riguardo è […] diffi cilmente confi gurabile. Non, infi -
ne, per legittimare gli interventi che ne sono realizzazione. In realtà, il codice la pre-
scrive come doverosa essenzialmente in sede di pianifi cazione vale a dire quando è 
espressione della cura del bene paesaggistico ad opera di uno di quei soggetti (gli 
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re in che cosa consistano effettivamente gli interventi di valorizza-
zione paesaggistica.

La valorizzazione dei beni vincolati che qui sono presi in consi-
derazione postula per una tutela effi cace l’esatta conoscenza dei luo-
ghi e la loro tutela non può signifi care immodifi cabilità, ma inter-
venti che aiutino a conservare e migliorare la fruibilità di zone dalle 
peculiari caratteristiche storiche-culturali, agricole, boschive, cente-
narie testimonianze del passaggio dell’uomo con le sue abitudini.

I beni civici, proprio per il “valore” che esprimono, in seguito ad 
una spendita di risorse adeguate pubbliche e private possono, secon-
do le proprie peculiarità, continuare a testimoniare il proprio passa-
to storico e naturale. 

È ben possibile promuovere e sviluppare e quindi valorizzare la 
cultura dei luoghi che spesso devono essere riscoperti. La valorizza-
zione presuppone che prima ci sia la loro perfetta conoscenza per-
ché ogni azione deve essere “adeguata” e deve poter apportare mi-
gliorie e determinare incentivi economici soprattutto durevoli. 

Per il Codice Urbani la valorizzazione presuppone l’insieme di 
attività dirette a promuovere la conoscenza del patrimonio culturale 
(caratteristica imprescindibile dei beni civici che ad esso in un cer-
to qual modo appartengono) di quelle attività utili “alla promozio-
ne ed al sostegno degli interventi di conservazione del patrimonio 
culturale”. Ma ciò non è disgiunto dalla tutela. Sembra quasi che la 
preoccupazione primaria del legislatore sia rivolta, soprattutto per 
i beni del patrimonio culturale, alla tutela e alla conservazione del 
patrimonio esistente e che la valorizzazione sia quasi un sostegno di 
quest’ultima. E ciò vale anche per i beni paesaggistici anche se, in se-
guito alla modifi ca apportata al d.lgs. 22.1.2004 n. 42 con l’aggiun-
ta al comma 1 dell’art. 6144, sembra che ci si orienti verso una visio-

enti territoriali) che, a norma dell’art. 1, terzo comma, debbono procedere alla va-
lorizzazione del bene del patrimonio culturale. Ed è, coerentemente, fatta elemento 
necessario del piano paesaggistico […] la valorizzazione è comunque subordinata 
alla tutela, di cui l’autorizzazione paesaggistica è espressione. In altri termini, anche 
per il paesaggio, la valorizzazione non deroga alla tutela”.

144 Modifi ca al comma 1 dell’art. 6 del D.lgs. 22.1.2004 n. 42 apportata dal 
decreto correttivo 24.3.2006 n. 157 pubblicato nella G.U. 27.4.2006 n. 97 S.O.: 
“In riferimento ai beni paesaggistici la valorizzazione comprende altresì la riqualifi -
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ne “dinamica”145 dell’attività di valorizzazione, soprattutto lì dove 
si può recuperare eventualmente anche a nuovi valori paesaggistici, 
ma coerenti con la vocazione naturale storica delle aree, nelle quali 
l’opera dell’uomo si è rivelata particolarmente rovinosa.

Per i beni civici è molto problematica l’attività di valorizzazio-
ne146 per le diverse identità che essi rappresentano e che richiedono, 

cazione degli immobili e delle aree sottoposte a tutela compressi o degradati, ovve-
ro la realizzazione di nuovi valori paesaggistici coerenti ed integrati”.

145 Nell’art. 1 del Codice c’è il riconoscimento dell’importanza del paesaggio 
secondo l’art. 9 della Costituzione e c’è anche un riferimento alla persona umana a 
cui i beni facenti parte del patrimonio culturale si riferiscono, non dunque cose ma 
luoghi che costituiscono “memoria della comunità nazionale” (comma 2). Il pae-
saggio può essere il luogo della memoria, percorso di civiltà (artigiana, contadina, 
anche industriale) non solo bellezze ma luoghi dove c’è stata la mano dell’uomo e 
nell’art. 9 della Costituzione, infatti, ritroviamo la funzione culturale di promozio-
ne della personalità umana a cui diversi beni debbono assolvere e che pertanto van-
no conservati e valorizzati. Se la tutela e la conservazione del patrimonio culturale 
“concorrono a preservare la memoria della comunità nazionale e a promuovere lo 
sviluppo della cultura [comma 2] sono lo Stato, con le Regioni e le città metropo-
litane, province e comuni, che assicurano e sostengono la conservazione del patri-
monio culturale e ne favoriscono la pubblica fruizione e la valorizzazione”. Le atti-
vità di fruizione e valorizzazione, come ci dice il comma 6 dell’art. 1, devono essere 
svolte conformemente alle norme di tutela. 

146 Deve ritenersi che per i beni civici la funzione di valorizzazione riguarda 
non solo la possibilità di fruizione di questi beni (come d’altra parte per altri beni 
pubblici, in particolare i beni culturali) ma soprattutto la loro conservazione, il mi-
glioramento delle caratteristiche naturali e la predisposizione di attività che posso-
no consentirne lo sviluppo (aumentare il loro valore). Vediamo dunque che la valo-
rizzazione è una funzione amministrativa che implica una serie di opere e interventi 
che devono essere predisposti e programmati, consiste nelle modalità e nelle forme 
giuridiche (organizzazione) attraverso cui vengono gestiti ed anche tutelati i beni 
e presuppone una gestione aperta e dinamica in quanto i beni civici, come tutti gli 
altri beni, possono essere interessati da processi di trasformazione e modifi cazio-
ne delle modalità di godimento ed anche spesso da mutamenti nella destinazione 
d’uso. La defi nizione di valorizzazione è una funzione di origine recente, infatti “il 
vocabolo è apparso nella lingua italiana solamente negli anni venti del XX secolo ed 
è stato usato per la prima volta in un testo normativo nella legge n. 310 del 1964” 
(L. CASINI, La cultura e i media, in Diritto amministrativo speciale, diretto da S. 
Cassese, cit., vol. III, p. 181). Tale termine lo troviamo nel Codice dei beni culturali 
e del paesaggio, all’art. 111 come “il complesso di attività che consistono nella co-
stituzione ed organizzazione stabile di risorse, strutture o reti, ovvero nella messa 
a disposizione di competenze tecniche o risorse fi nanziarie strumentali, fi nalizzate 
all’esercizio delle funzioni ed al perseguimento delle fi nalità indicate all’art. 6 del 
Codice”. V. E. FOLLIERI (a cura di), Il diritto dei beni culturali e del paesaggio, in I 
beni culturali, vol. I, Napoli, 2005; G. LEONE, A.L. TARASCO (a cura di), Commen-
tario al codice dei beni culturali e del paesaggio, Padova, 2006; V. PIERGIGLI, A.L. 
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pur nell’ambito di una tutela unitaria che salvaguardi i diritti delle 
persone e delle collettività, delle comunità, politiche differenziate 
che ogni Regione può sviluppare e quindi, progetti di valorizzazio-
ne differenziati. Questi, per la molteplicità di interessi riconducibili 
al governo del territorio in genere e alle aree protette in particolare, 
devono privilegiare, con spendita intelligente delle risorse, quelle at-
tività che ben possono coniugare valorizzazione del territorio, dife-
sa del paesaggio e tutela dell’ambiente, anche, come vedremo, me-
diante programmi di intesa da parte dei Comuni, moduli pattizi con 
le amministrazioni provinciali e regionali. Solo così si può cercare 
di superare i confl itti tra le valutazioni riguardanti i diversi interessi 
riconducibili tutti ai beni in questione e superare soprattutto le di-
visioni tra programmazione generale e piani settoriali o politiche di 
settore, a tutto benefi cio della loro migliore utilizzazione. E i proget-
ti in questione devono essere soprattutto espressione delle esperien-
ze e delle capacità imprenditoriali delle collettività che sono le frui-
trici e le proprietarie dei beni. 

9.  Gestione dei beni del patrimonio civico. Tratti fondamentali

Si rivela particolarmente utile per la conservazione e la valoriz-
zazione del patrimonio147 civico una sana ed effi ciente amministra-

MACCARI (a cura di), Il codice dei beni culturali e del paesaggio tra teoria e prassi, 
Milano, 2006.

147 È necessaria un’amministrazione dei beni civici, del patrimonio della col-
lettività territoriale locale non solo per quanto ne riguarda la conservazione ma an-
che il miglioramento, il corretto sfruttamento e la valorizzazione. La responsabilità 
della gestione della terra e delle risorse naturali è riconosciuta alle collettività locali 
avendo queste il diritto di proprietà, diritti di godimento, di gestione e utilizzazione 
delle risorse, e per esse anche ad organizzazioni costituite per lo scopo. La pubbli-
ca Amministrazione può certamente porre a disposizione di queste mezzi per la ge-
stione: aiuti, incentivi e investimenti per aumentare il rendimento della produzione, 
salvaguardando le risorse naturali che le terre possono offrire. Per quanto riguarda 
la gestione concreta del territorio è opportuno che sia svolta secondo programmi 
e strategie che vedono necessariamente coinvolte le popolazioni interessate. Esse 
hanno sempre un’organizzazione, una struttura di gestione che ha un forte ruolo 
nel controllo delle attività che si svolgono sul proprio territorio e perseguono una 
vasta gamma di fi nalità che va dalle azioni di tutela dei diritti e del patrimonio, al-
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zione e gestione delle terre; tuttavia queste spesso generano contra-
sti e controversie che coinvolgono la p.A. e gli organi giurisdizionali, 
le collettività locali ed il Comune (amministrativo), gli enti gestori e 
i cittadini utenti.

le operazioni di sfruttamento razionale delle risorse, alle decisioni di destinazione 
degli utili di gestione; strutture che comprendono elevati numeri di persone titolari 
di diritti o gruppi di persone interessate a determinate attività, strutture con forti 
caratteri di multidimensionalità (per quanto riguarda i beni che si producono o i 
bisogni da soddisfare); sono strutture rappresentate da persone destinatarie dei be-
ni: famiglie, imprese, ecc. Esse devono gestire un patrimonio che è multifi nalizzato, 
cioè può dare luogo a usi multipli, contemporanei o successivi, talvolta contrastan-
ti tra loro. Sul punto cfr. P. NERVI, cit., p. 256 e ss. La razionale amministrazione e 
gestione del patrimonio civico garantisce la maggiore produttività dei beni e quindi 
garantisce il miglioramento dell’esercizio dei diritti di uso civico, la buona gestio-
ne delle risorse naturali permette il miglioramento del patrimonio civico e quindi 
dell’attività di famiglie e imprese del sistema locale (ad es. gestione di attività estrat-
tive, impianti di risalita, lì dove viene applicato l’istituto della concessione). La ge-
stione può essere effettuata da comunità regogliere o comunità di altro tipo, ammi-
nistrazioni frazionali, amministrazioni comunali o associazioni agrarie, ecc. Esse ne 
hanno la gestione per conto della comunità proprietaria disciplinando i diversi usi 
del patrimonio da parte dei componenti la comunità. 

Come ben evidenziato da V. Cerulli Irelli, “Nella proprietà collettiva di diritto 
pubblico ma in genere in tutte le situazioni soggettive imputate ad un’entità collet-
tiva si ha un fenomeno di distribuzione dei poteri e delle facoltà costituenti il conte-
nuto della situazione dominicale tra l’ente (la forma organizzativa) nel quale la co-
munità di abitanti trova il suo rappresentante […] e la comunità stessa come quella 
vivente nei suoi singoli membri […] i poteri amministrativi concernenti la gestione 
della cosa comune e l’esercizio degli usi collettivi sono sempre imputati all’autorità 
amministrativa fi ssata dalla legge […] qualunque forma organizzativa del dominio 
collettivo: dalla più semplice che si estrinseca nella mera riunione in assemblea dei 
comunisti, dei consorti, per discutere e deliberare degli affari comuni, alla più mo-
derna e raffi nata costituita dalla persona giuridica, assume ed esercita una serie di 
poteri e di facoltà circa l’amministrazione e la gestione della cosa comune, che si 
differenziano da quelle che il singolo comunista o consorte possa esercitare autono-
mamente, e che a volta (proprio perché attinenti agli interessi dell’intero gruppo) si 
possono muovere in una direzione che contrasta con gli interessi propri del singolo 
comunista o consorte; e dunque, nel caso in cui la forma organizzativa della comu-
nità di abitanti assume la personalità giuridica di diritto pubblico l’assunzione della 
personalità giuridica da parte della forma organizzativa della comunità di abitanti, 
per disposizione di legge, certamente non trasforma il diritto collettivo della comu-
nità stessa in diritto individuale della persona giuridica, come pure è stato autore-
volmente sostenuto, ma costituisce un mero schema tecnico per l’imputazione dei 
poteri e delle facoltà di amministrazione e di gestione della proprietà comune che 
spettano alla forma organizzativa […] e che presuppone l’appartenenza del domi-
nio alla collettività” (cit., p. 304 e ss.). 
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Esse necessitano pertanto di un’armonica programmazione e 
quindi di azioni che tutelino la rinnovabilità delle risorse e ne evitino 
il danneggiamento. Esse devono essere volte a far sì che la produzio-
ne sia compatibile con la difesa del patrimonio naturale ed antropi-
co; soprattutto si è ritenuto indispensabile che la gestione garantisca 
la difesa del patrimonio civico da elementi inquinanti, sorvegliando 
il buon andamento delle aziende volte a raggiungere varie fi nalità 
(ecologiche, ricreative, socio-culturali) ma anche quelle (principali)  
di produzione agro-silvo-pastorale e terriere. 

È necessaria dunque un’attenzione al tipo di coltura (originaria, 
primaria) di ogni demanio che, non dimentichiamolo, rappresenta 
spesso un “unico”, un ecosistema.

Grossa responsabilità grava sulle collettività locali che per lun-
go tempo hanno svolto un ruolo importante di “controllo collettivo” 
sulle attività, che ha evitato lo sfruttamento eccessivo e la diminu-
zione delle risorse presenti nei luoghi. Le collettività nel loro insie-
me, ma anche gli enti di gestione per esse, devono individuare le mi-
gliori soluzioni, fare delle scelte circa l’utilizzazione delle risorse co-
muni (talvolta la scelta è tra soluzioni alternative o complementari), 
superando i confl itti inevitabili poiché è facile che ciascun operatore 
(istituzionale o privato) abbia un differente punto di vista ed effettui 
una propria valutazione che non si concilia con le altre. 

Le valutazioni e le conseguenti decisioni non possono prescin-
dere dal contesto ambientale-ecologico o da fattori di tipo naturale, 
sociale, economico, che certamente infl uiscono su di esse. Le deci-
sioni riguardanti le colture in particolare non possono prescindere 
da valutazioni tecniche che si riferiscono ai vari processi, alle opera-
zioni produttive che devono essere volte ad ottenere prodotti sem-
pre migliori e/o servizi naturali fi nali.

Occorre pertanto che ci sia anche una valutazione dell’anda-
mento dei mercati per un loro collocamento e richieste di fi nanzia-
menti per l’impiego di appropriate tecnologie.

Le decisioni prese infl uenzano fortemente il territorio su cui 
vanno ad incidere, condizionandone l’attività economica, l’attività 
culturale oltre che l’equilibrio naturale; esse infl uenzano fortemente 
i processi produttivi di sviluppo locale e l’attività economica di fami-
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glie, imprese148 residenti in frazioni o comuni149 e possono incidere 
sullo sviluppo economico di altre zone (vicine o limitrofe). Ciò com-
porta che è opportuno favorire quelle forze positive150 espresse dalle 

148 Bisogna ricordare che la forma organizzativa delle comunità di abitanti 
locale o territoriale può avere la personalità giuridica ed in particolare la personalità 
giuridica di diritto pubblico o solo di fatto; ma la personalità giuridica della forma 
organizzativa della comunità non trasforma il diritto di dominio appartenente alla 
collettività in diritto di dominio della persona giuridica in quanto a questa sono solo 
imputati i poteri e le facoltà di amministrazione e gestione della proprietà comune. 
I poteri di uso e regolamentazione dei beni spettano all’ente e nel caso appartenga 
al Comune questo può regolamentare le attività necessarie che riguardano l’eserci-
zio degli usi civici (polizia, strade, illuminazione, vie vicinali…). “La distribuzione 
dei poteri tra collettività e l’ente esponenziale è stabilita dalla legge differentemente 
a seconda delle diverse forme organizzative delle proprietà collettive, mentre, per 
quanto riguarda il demanio civico come dominio collettivo indifferenziato della po-
polazione utente e non bene a destinazione pubblica, in assenza di regolamentazio-
ne legale si ritiene che tutte le facoltà di godimento della proprietà comune spet-
tano senz’altro alla popolazione proprietaria utente che le esercita attraverso l’im-
mediato uso del bene da parte dei suoi singoli membri, restando all’ente i poteri 
di regolamentazione dell’uso stesso” (V. CERULLI IRELLI, Proprietà pubblica e diritti 
collettivi, cit., p. 307).

149 Le forme organizzative della gestione produttiva dei beni imputati ad una 
comunità di abitanti possono essere organizzate nell’amministrazione separata o 
nel Comune; nel primo caso abbiamo appunto un’amministrazione separata, un’or-
ganizzazione privata di rilievo pubblico di abitanti di un centro rurale nell’ambito 
del Comune, nel secondo caso l’imputazione dei beni invece appartiene al Comune, 
che li gestisce con un’amministrazione separata. Infatti, ai fi ni della gestione, co-
me ben evidenzia Cerulli Irelli, ferma restando la titolarità dei beni che spetta alla 
comunità degli abitanti dei diritti collettivi, essi sono sempre imputati ad un sog-
getto giuridico che risponde del suo operato ai terzi. Questo può essere il Comune 
che è centro di imputazione degli interessi e dei diritti della comunità di abitanti o 
l’amministrazione separata che non è una struttura speciale per assicurare la tutela 
degli interessi civici dei minori centri rientranti nell’ambito dell’ente Comune, ma 
essa è la struttura amministrativa generale prevista dall’ordinamento per la gestio-
ne dei beni civici e ciò “in tutti i casi in cui l’originaria comunità di abitanti titolare 
dei beni civici coincide con uno dei nuclei abitativi compresi nel territorio comu-
nale (capoluogo o una delle frazioni) [in questi casi] la forma organizzativa della 
comunità di abitanti per l’amministrazione e gestione dei beni civici è sempre l’am-
ministrazione separata (in pratica, ciò si verifi ca in tutti i comuni composti di più 
centri originari, successivamente aggregati nel comune amministrativo)” (op. cit., 
p. 312 e ss.).

150 V. Disegno di legge (approvato dal CdM del 19.1.2007) – Delega al Go-
verno per l’attuazione dell’art. 117, comma 2, lettera p) della Costituzione, per 
l’istituzione delle città metropolitane e per l’ordinamento di Roma Capitale della 
Repubblica. Disposizioni per l’attuazione dell’art. 118, commi 1 e 2 della Costitu-
zione e delega al Governo per l’adeguamento delle disposizioni in materia di enti 
locali alla legge costituzionale 18.10.2001 n. 3, art. 4 (Disposizioni per l’attuazio-
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comunità locali che, sembrano, alla luce del recente disegno di legge 
che dà attuazione agli artt. 117 e 118 della Costituzione, poter avere 
un forte peso nello sviluppo locale secondo il principio di sussidia-
rietà orizzontale151; anche se, come già sottolineato, ruoli sempre più 

ne dell’art. 118, 1° e 2° comma della Costituzione in materia di conferimento delle 
funzioni amministrative statali alle regioni e agli enti locali), comma 2°: “nell’eser-
cizio della delega il Governo si attiene ai seguenti principi… lett. b) favorire l’au-
tonoma iniziativa dei cittadini, singoli o associati, per lo svolgimento di attività di 
interesse generale, ai sensi dell’art. 118, comma 4, della Costituzione”.

151 Cfr. sul punto G. ARENA, Il principio di sussidiarietà orizzontale, cit., p. 
195 e ss. Secondo l’A., posto che “c’è una separazione netta tra il titolare dell’in-
teresse (il cittadino-principale) e i soggetti preposti alla soddisfazione di tale inte-
resse (le amministrazioni-agenti) e anche se qualifi cati come “principali” i cittadini 
sono in realtà in una posizione passiva e subordinata rispetto alle amministrazioni 
[…]. Il superamento dello schema che vede i cittadini nel ruolo di meri destinatari 
dell’intervento pubblico è evidente nel momento stesso in cui, assumendo iniziati-
ve nell’interesse generale secondo quanto previsto dall’art. 188 u.c. i cittadini-prin-
cipali diventano anche agenti di se stessi. I rapporti tra cittadini e pubblica Am-
ministrazione fondati sulla sussidiarietà orizzontale non sono più rapporti in cui i 
principali sono ‘passivi’ e gli agenti ‘attivi’, bensì rapporti in cui entrambi i sogget-
ti sono attivi ed entrambi convergono verso la soddisfazione di un interesse comu-
ne, l’interesse generale. Quando il principio di sussidiarietà orizzontale trova attua-
zione l’Amministrazione non ha più di fronte un privato che difende i propri spazi 
in libertà o che reclama la soddisfazione delle proprie esigenze, bensì cittadini che 
si attivano di propria iniziativa per collaborare con l’amministrazione alla cura di 
quell’interesse altrui di cui quest’ultima ha avuto fi nora il monopolio; una pluralità 
di autonome iniziative si affi ancano a quelle che l’amministrazione pubblica deve 
per legge realizzare e tutte insieme mirano al raggiungimento di risultati che sono 
nell’interesse generale”. Nulla toglie che autonome iniziative possono essere realiz-
zate nell’interesse della collettività e dunque ad es. nell’ambito della gestione dei 
beni civici i quali servono non solo fi nalità di interesse appunto della collettività ma 
anche di interesse generale. 

Sul punto v. anche G. PASTORI, Amministrazione pubblica e sussidiarietà oriz-
zontale, in Studi in onore di Giorgio Berti, tomo 2, p. 1762. Secondo l’A. “si delinea 
un modello di amministrazione diffusa, ma integrata su obiettivi e fi nalità comuni 
(e in concreto concordati), che si realizza attraverso un incontro fra autonomie (po-
litiche e sociali), e nel quale l’incontro fra le istituzioni politico-amministrative e le 
istituzioni sociali assume le forme tipiche di un coordinamento tendenzialmente pa-
ritario, cioè di un sistema integrato a rete. Il che non toglie che i ruoli siano differen-
ziati: alle istituzioni politico-amministrative, in quanto titolari delle funzioni e delle 
responsabilità verso la collettività, viene a spettare sempre un ruolo di regolazione, 
di programmazione, di controllo anche quando non abbiano la gestione; alle strut-
ture sociali viene a spettare un ruolo che è di iniziative, di coprogettazione, oltre 
che primariamente di gestione nel quadro della regolazione, della programmazione 
e del controllo pubblico. Il ruolo dei poteri pubblici in ogni caso muta, esso si qua-
lifi ca come responsabilità di risultato e in questo quadro come ruolo sussidiario, co-
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signifi cativi e maggiori responsabilità vanno ai Comuni i quali han-
no maggiori funzioni proprie152 (ulteriori) oltre quelle fondamentali 
e quelle attribuite o conferite dalle leggi statali o regionali.

me momento di coordinamento programmatorio (anche negoziato) e come momen-
to di verifi ca, solo secondariamente come momento di gestione”. E dunque, secon-
do l’A., “si tratta per il legislatore nazionale ed in particolare per il legislatore regio-
nale, di promuovere un modo di amministrare aperto ad accogliere e a promuovere 
l’autonoma iniziativa privato-sociale, tale da realizzare un’integrazione fi nalizzata 
da cui possa trarre vantaggio la funzionalità dell’amministrazione ed insieme accre-
scersi la partecipazione attiva e responsabile dei cittadini singoli e associati”. 

È opportuna ancora una rifl essione sul fatto che “la sussidiarietà orizzontale 
opera soprattutto nei casi e nei campi di ‘market failure’ o di malfunzionamento 
del mercato. In questi casi e in questi campi riprende rilievo la decisione politica e 
la discrezionalità dell’amministrazione. La sussidiarietà è un criterio che abbassa al 
massimo la discrezionalità politica e amministrativa, imponendo che essa si man-
tenga soltanto nell’area che la società civile non riesce a coprire. Proprio perché ta-
le criterio valorizza e promuove ‘l’iniziativa” della società civile esso è sinergico ed 
opera nella direzione stessa della promozione dell’‘iniziativa privata’ e del mercato” 
(P. DE CARLI, Sussidiarietà tra il dire e il fare, in Scritti in onore di G. Berti, tomo 
II, p. 936 e ss.).

152 V. art. 2, Disegno di Legge cit. (Delega al Governo per la individuazione 
e allocazione delle funzioni fondamentali e delle funzioni proprie degli enti locali e 
per l’adeguamento delle disposizioni in materia di enti locali alla legge costituzio-
nale 18.10.2003 n. 3), comma 1, lettera a: “Il Governo è delegato a individuare e al-
locare le funzioni fondamentali dei Comuni, delle Province e delle città metropolita-
ne, ai sensi dell’art. 117, comma 2, lettera p., della Costituzione nonché le funzioni 
proprie ai sensi dell’art. 118, comma 2, della Costituzione”; comma 3: “nell’eserci-
zio della delega di cui al comma 1, lettera a, il Governo si attiene ai seguenti prin-
cipi e criteri direttivi: […] f) prevedere che i comuni che rispettino le condizioni 
di cui alla lettera m, possano assumere, con delibera adottata dal Consiglio comu-
nale, funzioni proprie, ulteriori rispetto alle funzioni fondamentali, non implicanti 
l’esercizio di poteri autoritativi, non attribuite o conferite dalle leggi statali o regio-
nali ad altri enti, volte a soddisfare bisogni generali e durevoli della collettività am-
ministrata, nel rispetto del principio di adeguatezza, del patto di stabilità interno e 
dell’equilibrio di bilancio, valorizzando, quanto alle modalità di esercizio, la sussi-
diarietà orizzontale; g) prevedere forme di supporto,collaborazione e cooperazione 
tra Stato ed enti locali, anche mediante l’utilizzo di fonti strutturali europei, volte 
all’implementazione delle funzioni proprie di cui alla lettera f”.

Per quanto riguarda le funzioni degli enti locali si distingue fra funzioni degli 
enti locali proprie e conferite. In ordine alle prime “dovrebbe essere verosimilmen-
te più ampio lo spazio di autoregolazione riconosciuto alle fonti locali in ordine allo 
svolgimento e alla gestione delle funzioni e di servizi, ivi compresi i rapporti con i 
destinatari, con uno spazio per il legislatore circoscritto alla determinazione dei fi -
ni e delle garanzie dei cittadini, mentre di maggiore ampiezza potrebbe risultare il 
ruolo della legge statale e regionale in relazione alle funzioni conferite in aggiunta a 
quelle proprie” (G.C. DE MARTIN, Il processo di riassetto dei ruoli istituzionali dello 
Stato, delle regioni e degli enti locali, in Studi in onore di Giorgio Berti, cit., p. 967 
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In particolare, lì dove i Comuni sono enti di gestione153 dei beni 
civici, su di essi ricade la responsabilità perché essa sia condotta in 
modo effi ciente e questi, come gli altri enti di gestione, devono ope-
rare le scelte tenendo conto delle nuove relazioni che si vanno im-
postando tra le collettività locali ed il proprio territorio in base allo 
stretto legame che c’è tra questi. 

e ss.). L’A. evidenzia che c’è un “orientamento prevalente che considera le funzio-
ni proprie come quelle storicamente indefettibili per ciascun ente locale, in quanto 
connesse alla sua ragion d’essere e al ruolo istituzionale che ne giustifi ca l’esisten-
za […]. Il punto essenziale di stabilire l’ampiezza e l’identità delle funzioni proprie 
che debbono essere non tanto attribuite ma (semplicemente) riconosciute come ta-
li, essendo la funzione del legislatore ai sensi dell’art. 5 Cost., quella di individuare 
(e promuovere) ciò che è proprio del soggetto di autonomia territoriale sulla base 
anche di un dato storico […]. Il legislatore non è libero di fare quello che gli pare, 
è un legislatore che applicando i principi costituzionale deve identifi care e chiari-
fi care il complesso delle funzioni proprie, in conseguenza determinando le risorse 
che devono essere spostate al soggetto titolare di quelle funzioni da esercitare in 
autonomia. Una volta chiarite le funzioni proprie il legislatore è più libero nel deter-
minare altre funzioni da conferire a ciascun soggetto territoriale che non rientrano 
nello zoccolo duro e indefettibile delle competenze proprie di ciascun soggetto di 
autonomia […]. Un legislatore si più libero, ma non arbitro di decidere in assoluta 
libertà, poiché deve comunque uniformarsi ai principi indicati nell’art. 118 Cost. 
che servono per chiarifi care l’allocazione delle funzioni amministrative nel siste-
ma”. Oltre alle funzioni proprie e funzioni conferite c’è ancora una terza categoria 
di funzioni locali non menzionata espressamente dall’art. 118 Cost. ma che ciascun 
soggetto territoriale può prevedere per sé. Come rileva l’A., possono essere qualifi -
cate funzioni libere “funzioni non espressamente attribuite ad altri soggetti del si-
stema, che un Ente Locale può liberamente autoassumere, decidendo di farsi carico 
di determinati compiti, naturalmente provvedendo in autonomia anche a trovare le 
risorse necessarie per esercitare tali funzioni (non espressamente previste e disci-
plinate dall’ordinamento generale)”. E ancora, preme riportare un’altra rifl essione 
dell’A. che, chiarisce che in riferimento alle funzioni fondamentali vanno distinti 
due piani: nel primo si evidenzia che “tra le funzioni fondamentali dovrebbe esse-
re necessariamente ricompreso un nucleo potenzialmente (assai ampio) di funzio-
ni proprie da determinare in termini generali da parte del legislatore nazionale per 
ciascuna categoria di enti dello stesso livello, identifi cando funzioni indispensabili 
perché il sistema nazionale resti tale ed abbia un volto comune in tutte le sue com-
ponenti istituzionali locali” il secondo piano delle funzioni fondamentali invece ri-
guarda “non tanto funzioni da riconoscere come proprie di una categoria di Enti 
locali, bensì compiti comunque allocati a tutti gli enti di un determinato livello, in 
quanto essenziali per la tenuta del sistema nazionale ad esempio taluni servizi na-
zionali a rete, che richiedono necessariamente stazioni ‘locali’” (p. 973). 

153 Una perfetta organizzazione permette di creare un saldo legame tra le sin-
gole persone, i cives, e permette all’ente, tramite gli organi, di funzionare e ne assi-
cura la rappresentanza all’esterno; permette inoltre che sia gestito il patrimonio co-
mune distinto da quello proprio di ciascun membro della collettività civica.
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Ogni tipo di gestione dipende, certamente, dall’iniziativa econo-
mica e dal programma di sviluppo (unitario)154 impresso dalle singo-
le regioni155 nell’ambito del proprio territorio e dallo sviluppo deci-
so dalle province come enti autonomi; tuttavia grande spazio attual-
mente viene dato alle libere iniziative delle autonomie locali capaci, 
fortemente, di effettuare le proprie scelte non solo per la difesa del 
territorio e dunque la salute dei propri cittadini ma anche per la na-
scita di attività lì dove si fanno interpreti delle potenzialità lavorative 
e imprenditoriali delle proprie collettività. Proprio perché le scelte 
locali dipendono in parte anche dagli indirizzi e dai programmi re-
gionali e statali, gli enti locali, sempre più attori del proprio sviluppo 
economico, devono necessariamente coordinarsi con gli altri enti di 

154 Per poter garantire un effi cace sviluppo locale ci si deve riferire a quanto 
previsto dalla lettera i) dell’art. 2, comma 3, lettera i), del Disegno di legge appro-
vato dal CdM il 19.1.2007 che prevede “strumenti che garantiscano il rispetto del 
principio di integrazione e di leale collaborazione tra i diversi livelli di governo lo-
cale nello svolgimento di funzioni fondamentali che richiedono per il loro esercizio 
la partecipazione di più enti, allo scopo individuando specifi che forme di consulta-
zione e di raccordo fra enti locali, regioni e Stato”. È utile che tale previsione si rife-
risca non soltanto allo svolgimento delle funzioni fondamentali come previsto dalla 
lettera, ma anche alle funzioni “ulteriori” di competenza comunale affi nché queste 
possano esplicarsi al meglio. 

155 Indubbiamente il ruolo delle Regioni nel settore economico è rilevante, 
soprattutto per quanto riguarda gli interventi di incentivazione ed ausilio alle at-
tività produttive (in particolare quelle d’impresa). Infatti alle Regioni è affi data la 
responsabilità dello sviluppo economico pur essendo lasciate in capo allo Stato le 
scelte fondamentali di politica industriale e quindi la determinazione dei criteri ge-
nerali per la concessione, il controllo e la revoca degli incentivi, per la raccolta di 
dati e informazioni relativi alle stesse operazioni, oltre che la concessione di queste 
agevolazioni “in caso di attività o di interventi di rilevanza economica strategica o 
di attività valutabili solo su scala nazionale per i caratteri specifi ci del settore o per 
l’esigenza di assicurare un’adeguata concorrenzialità tra gli operatori […] (art. 18, 
comma 1 lettera n e/o d.lgs. 112/98)”. Tuttavia le regioni non hanno sempre prov-
veduto con interventi legislativi a dettare una politica di incentivazione organica e 
quindi programmatoria utile punto di riferimento per le attività degli enti locali e 
hanno lasciato alle loro iniziative le scelte riguardanti la politica di sviluppo (locale) 
in rapporto diretto con le decisioni del centro (v. C. BARBATI, G. ENDRICI, Territoria-
lità positiva, cit., p. 75). Pertanto, come giustamente rileva l’A., c’è stato un “modo 
di porsi delle regioni, spesso “debole”, superato dalle iniziative degli enti minori ai 
quali è però venuto a mancare, nel confronto con le attività economiche un disegno 
di riferimento, anche programmatorio, funzionale alla defi nizione delle proprie po-
tenzialità, quale solo il livello regionale può rendere ed ancor più è tenuto a rendere 
negli assetti delineati dalla revisione costituzionale del 2001”. 
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governo156; e ciò presuppone innanzitutto – come già detto – che non 
vi siano controversie157 tra collettività e comuni, ovvero tra gestori e 
cittadini utenti e proprietari.

Una effi ciente gestione presuppone si un’attenzione al non de-
pauperamento delle risorse e ad impedire la loro scomparsa ma de-
ve anche tendere ad allargare le prospettive di sviluppo economico, 
consentendo di mantenere le migliorie e di effettuare quelle modifi -
che che permettano il benefi co intrecciarsi di relazioni tra cittadini e 
beni che, spesso, sono rimasti quasi intatti fi no ai nostri giorni, an-
che se nelle valutazioni si devono prendere in considerazione aspet-
ti particolari, criteri e fattori (economici e non) che differenziano la 
gestione dei beni considerati dalla gestione e conduzione di terre pri-
vate o di terre demaniali (ad es. dello Stato). Essa inoltre, come tutte 
le funzioni amministrative, consiste nell’assolvimento di attività che 
devono conformarsi inevitabilmente ai principi dell’effi cienza oltre 
che della legalità, della trasparenza, e quindi del razionale sfrutta-
mento (non spreco) delle risorse per raggiungere risultati concreti, 

156 Le scelte che riguardano la conservazione e la tutela dei beni civici e le 
decisioni prese affi nché essi possano contribuire ad un effi cace sviluppo economi-
co comportano che dal momento che questi beni sottendono interessi particolari ed 
allo stesso tempo di rilevanza generale, spessissimo possono scontrarsi e, pur aven-
do presente che va salvaguardata l’autonomia comunale la quale “è percepita non 
tanto quale regola di (separazione di) competenze, ma piuttosto come disciplina di 
un rapporto” (G. SALA, Sui caratteri dell’amministrazione comunale e provinciale 
dopo la riforma del titolo V della costituzione in Studi in onore di G. Berti, cit., vol. 
III, p. 2227 e ss. spec. p. 2233), tuttavia bisogna considerare che “la procedimenta-
lizzazione dell’esercizio del potere amministrativo è misura, regola di organizzazio-
ne della funzione amministrativa e regola di misurazione della reciproca rilevanza, 
nel processo decisionale di interessi diversi e a volte anche contrapposti, la cui cura 
è attribuita a soggetti distinti ma il cui coordinamento si impone per il raggiungi-
mento del risultato complessivo: la defi nizione dell’interesse o meglio della risultan-
te della composizione di interessi tutelati come pubblici” (p. 2250). Oggi dunque 
più che mai la tendenza più che all’attribuzione in via esclusiva di compiti è al coin-
volgimento in procedimenti decisionali di più amministrazioni (perché relativi alla 
tutela di interessi propri dei diversi livelli di governo): tendenza confermata anche 
nel settore della promozione dello sviluppo economico. 

157 La gestione e l’amministrazione dei beni civici per essere effettiva ed utile 
non può non tener conto dei concreti interessi presenti sul territorio e non può non 
giovarsi degli accordi e sistemi di collaborazione svolti a tutti i livelli istituzionali i 
quali incidono sulle scelte che vengono fatte e sulle iniziative che sono portate avan-
ti dai cittadini. Accordi e intese che devono intervenire non solo tra enti ma anche 
tra comune e cittadini nell’ambito dei singoli programmi locali. 



Profi li ricostruttivi 263

che portino un “reale benefi cio” alle popolazioni locali. Ed è neces-
saria una gestione “oculata” nella quale i fattori produttivi devono 
essere adeguatamente considerati, con comparazione tra costi e rica-
vo e bilanciati con altre (eventuali) forme di produttività presenti sul 
territorio: una gestione, un’amministrazione158, che è stata defi nita 
comunitaria per le particolari caratteristiche che la contraddistin-
guono e che sempre più, per i rifl essi positivi che può avere sull’eco-
nomia di un’intera regione, è di rilievo pubblico.

Le relazioni di tipo economico che si instaurano sui beni civici 
devono, come già sottolineato, essere rivolte non solo al consegui-
mento di utilità e sfruttamento delle risorse e dei prodotti che da essi 
si possono ricavare, ma anche alla protezione di questi e allorché la 
collettività è formata da tutta la generalità degli abitanti del comu-
ne è questo che deve rappresentarla, farsi carico della gestione dei 
beni permettendo che siano maggiormente sviluppate quelle risorse 
utili159 per un corretto sviluppo del territorio nel rispetto dei diritti 
degli abitanti.

158 Secondo G. LOMBARDI, I profi li giuridici delle terre civiche: beni del comu-
ne o beni della collettività, in P. NERVI (a cura di), Il ruolo economico e sociale dei 
demani civici. Le terre civiche: dove, per chi, per che cosa, CEDAM, Padova, 1999, 
secondo cui sono possibili tre situazioni di amministrazione: 1) comunitaria, cioè 
espressa con elezione dalla collettività degli abitanti; 2) demandata alla commissio-
ne amministratrice nominata dal consiglio comunale scegliendo i componenti tra 
i residenti della frazione; 3) assolta dal consiglio comunale stesso in quanto espo-
nente della collettività territoriale locale con amministrazione contabile separata 
(p. 272).

159 Si ritiene generalmente che i piani e i programmi di gestione delle terre 
civiche adottati dagli enti gestori debbano tener anche conto dei piani di sviluppo 
– lì dove ci sono – dei Comuni e delle Comunità montane; pertanto si rende op-
portuno il coordinamento tra i piani anche se nell’ambito di questo non può essere 
compressa la vocazione propria delle diverse zone del territorio comunale civico; 
infatti l’eventuale destinazione ad utilizzazioni di tutela ambientale o turistica, ad 
esempio, non ne potrà prescindere. 

Le Regioni, nell’ambito delle proprie disponibilità possono destinare a Comu-
ni, Amministrazioni separate frazionali, cooperative, a coltivatori singoli o associa-
ti, ai fi ni della valorizzazione produttiva ed ambientale delle terre civiche fi nanzia-
menti per progetti o opere previsti nei piani e programmi di gestione. La richiesta di 
fi nanziamento per la gestione per il miglioramento dei beni civici può essere rivol-
ta alle Giunte Regionali e può essere effettuata in base alle provvidenze (fondi) di-
sposte non solo dalle leggi regionali di settore ma anche da quelle predisposte dalle 
norme nazionali e norme della CE.



Titolarità e funzione nel regime dei beni civici264

Una grossa responsabilità grava sugli enti di gestione per le tan-
te anime del patrimonio civico (economico, naturale, culturale) in 
quanto esso rappresenta il luogo di “incontro”, di sviluppo della per-
sonalità e delle capacità dei singoli di produrre utilità e beni, luogo 
di identità, della memoria. Ciò vale anche nei casi in cui frazioni del 
comune e quindi nuclei particolari di abitati dell’ente locale si siano 
costituiti in amministrazioni separate che gestiscono i propri beni 
tramite un apposito comitato e anche nel caso in cui siano costituite 
le associazioni agrarie che perseguono, nell’ambito della program-
mazione regionale e locale, proprie strategie politiche e piani gestio-
nali per valorizzare al meglio le risorse che offrono le terre civiche. 
Il modello più seguito, in quanto previsto nelle legislazioni regionali 
o dovuto ad iniziative spontanee, è quello delle società cooperative 
e tale modello può essere utilizzato sia in caso di proprietà collettive 
a destinazione pubblica sia nel caso del demanio civico non ancora 
assegnato a categoria.

La società cooperativa160, com’è noto, è regolata dal codice ci-
vile e dalle altre leggi civili e si costituisce nell’ambito dell’autono-
mia contrattuale dei soci. Essa deve essere aperta a tutti i cittadini 
della comunità di abitanti del luogo, ovvero ad ogni membro della 
comunità di abitanti sia della frazione che del comune; infatti, con 
una previsione dello statuto, è riconosciuto il diritto di entrare a far 
parte della cooperativa.

Il fatto che ci siano cooperative sui beni civici non signifi ca che 
le parti restanti che non vengono utilizzate dalle cooperative siano 
sottratte al godimento dei cittadini che non partecipano alla coope-
rativa.

Attualmente sia il Comune amministrativo, ovvero la pubblica 
Amministrazione, nel caso sia l’ente di gestione, sia le amministra-
zioni dei beni di uso civico diversamente costituite, devono fonda-
re le proprie decisioni e quindi le azioni conseguenti coinvolgendo 

160 Circa la forma organizzativa di gestione produttiva e di utilizzazione delle 
terre civiche i beni sono talvolta gestiti dai Comuni e/o dalle amministrazioni sepa-
rate attraverso aziende speciali di iniziativa dei comuni singoli o consorziati, attra-
verso convenzioni con società di capitali, concessioni di utenza a favore di società 
cooperative e coltivatori diretti, imprenditori agricoli residenti nel Comune o nella 
frazione.
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maggiormente le collettività locali, di cui sono espressione e rappre-
sentanti, in un dialogo costruttivo. Le scelte gestionali devono sem-
pre più essere supportate da informazioni tecnologiche, risultati del-
le scienze riguardanti il territorio, affi nché si abbia uno sviluppo cor-
retto che consenta di salvare il patrimonio; che rappresenta, come 
abbiamo visto, una ricchezza della collettività (per il valore genetico 
e biologico) anche se non le appartiene del tutto in quanto si tratta 
di beni che, proprio per le caratteristiche della demanialità e della 
patrimonialità, devono essere trasmessi alle nuove generazioni161.

Il Comune, allorché è l’ente di riferimento a cui spetta la valo-
rizzazione del territorio di cui ha la gestione, può stipulare accordi, 
patti, ecc., per consentire il fi nanziamento di opportune iniziative di 
intervento, coordinandole eventualmente con altri progetti di inizia-
tive comunali che soddisfi no interessi indipendenti rispetto a quelli 
che sono propriamente attinenti al patrimonio civico.

Il Comune può incentivare gli investimenti e la produttività dei 
beni, potenziando le risorse attraverso scelte che possono non esse-
re esclusivamente fondiarie e che non escludono le azioni di opera-
tori esterni162 oltre a quelle dell’imprenditoria locale; ma ciò richie-

161 Sono interessanti le conclusioni a cui si perveniva a seguito dell’ultimo 
Consiglio Europeo del 22-23 marzo 2005 dal quale è risultato che era ormai matu-
ro il processo di inclusione della componente ambientale nelle politiche dell’Unione 
Europea. In particolare, si afferma l’esigenza di uno sviluppo sostenibile secondo il 
quale occorreva soddisfare i bisogni del presente senza compromettere la capacità 
delle generazioni future di soddisfare i propri (v. punto 42 delle conclusioni della 
Presidenza, cap. III, Sviluppo sostenibile).

162 Deve osservarsi che “la direttiva 2004/18CE del Parlamento europeo e 
del Consiglio del 31 marzo 2004 recepita nel Codice di contratti pubblici (D.lgs. 12 
aprile 2006 n. 163) contiene nei ‘considerando’ e nell’articolato una disciplina che 
consente alle pubbliche amministrazioni di tener conto in sede di predisposizione 
della lex specialis della procedura di gara e di selezione delle offerte delle caratte-
ristiche ambientali. “In particolare, il Codice consente di subordinare il principio 
di economicità a criteri ispirati sia a esigenze sociali sia ‘alla tutela della salute e 
dell’ambiente e alla promozione dello sviluppo sostenibile’ (art. 2, comma 2). L’art. 
83, comma 1, del Codice prevede che la stazione appaltante possa inserire tra i cri-
teri qualitativi dell’offerta economicamente più vantaggiosa anche le caratteristiche 
ambientali che diventano così una parametro di valutazione al quale l’amministra-
zione attribuisce un punteggio autonomo” (M. CLARICH, La tutela dell’ambiente at-
traverso il mercato, in Annuario AIPDA 2006, Giuffrè, Milano, 2006, pp. 109-110).
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de necessariamente che la collettività locale eserciti il controllo su 
di esse163. 

Ovviamente ogni scelta che attiene alla gestione non si sottrae 
alle regole del mercato164 e quindi del profi tto, del risultato econo-

163 Sul punto c’è da osservare dunque che “pur riconoscendo l’ovvia impor-
tanza delle autonomie locali e i pregi del principio di sussidiarietà […] occorrereb-
be ricordare che se l’esaltazione dei poteri locali consente, come si dice, maggiore 
vicinanza ai cittadini e quindi maggiore conoscenza e attenzione per le loro esigen-
ze, rende anche più facili le spinte ‘lobbistico-corporative’. Ed è a tutti noto come 
maggiore speranza di ascolto possono avere le pressioni economicamente e politi-
camente più forti e meglio organizzate”. Inoltre, è “evidente come rispetto ai diritti 
degli utenti, nelle sedi di decisione politica degli enti locali, possano trovare miglio-
re udienza le spinte a destinazioni diverse da quelle originarie, segnatamente quelle 
dello sviluppo edilizio o di attività extra-agricole, normalmente viste come fonti di 
più intenso dinamismo economico, di maggiore occupazione, di sicura moderniz-
zazione e di aumento del benessere generale” (E. CASADEI, Il godimento collettivo, 
cit., p. 294). 

164 Determinate strategie aziendali, imprenditoriali, sono infl uenzate inevi-
tabilmente dai mercati e le scelte vantaggiose per gli interessi delle imprese si pon-
gono spesso in contrasto con gli interessi tutelati attraverso le politiche ambienta-
li che si avvalgono di strumenti autoritativi ma oggi sempre più anche attraverso 
strumenti di mercato. Cfr. M. CLARICH, La tutela dell’ambiente, cit., p. 105. Secon-
do l’A. “ha preso avvio nell’ultimo quindicennio un dibattito teorico sulla possibi-
lità di utilizzare strumenti di mercato a tutela dell’ambiente a livello nazionale, co-
munitario e internazionale (Protocollo di Kyoto del 1997) sono state sperimenta-
te modalità di intervento coerenti con l’idea che ambiente e mercato costituiscono 
due nozioni che non si pongono ineludibilmente in contraddizione”. Dunque “va 
fatta una distinzione tra tutela dell’ambiente nel mercato e attraverso il mercato: 
nel primo caso è lo stesso mercato che si adatta ad un contesto regolatorio più sen-
sibile alle tematiche ambientali o si dota spontaneamente di strumenti funzionali 
in qualche modo alla tutela dell’ambiente […] la tutela dell’ambiente attraverso il 
mercato consiste nella messa in opera di strumenti che fanno leva sulle dinamiche 
di mercato e sulle modalità di funzionamento del medesimo per promuovere la tu-
tela dell’ambiente” (p. 106).

È necessario che ci sia un’attività autoritativa (imposizione di regole) tuttavia 
l’uniformità di regole imposte crea, come rileva l’A., delle ineffi cienze perché “non 
tiene conto di differenze di differenze di situazioni geografi che locali o delle speci-
fi cità degli impianti produttivi, vincoli troppo stringenti o rigidità scoraggiano l’in-
troduzione nel mercato di nuovi prodotti o l’utilizzo di tecniche produttive più evo-
lute, penalizzando gli investimenti. Gli atti di programmazione e di pianifi cazione 
che in astratto possono essere considerati strumenti di razionalizzazione fondamen-
tali, nei fatti spesso non riescono a funzionare” (p. 104 ss.). 

Nell’ambito dei processi decisionali in una alternatività tra più scelte, politi-
che prima e amministrative poi, queste non possono non essere infl uenzate da vari 
fattori e tra questi uno dei più importanti è l’analisi economica che inevitabilmente 
prende in considerazione l’andamento dei mercati che sono – come ben sappiamo 
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mico. Tuttavia, i vantaggi che ne derivano devono essere durevoli e 
non effi meri per non disperdere un patrimonio che ha valore nella 
sua complessità oltre che nelle sue singole parti. Le decisioni (am-
ministrative) prese comunque sono “vincolate” alla destinazione dei 
beni ed a valutazioni che si riferiscono alla difesa dei suoli, dell’am-
biente, dell’ecosistema e che dunque prescindono dalle valutazioni 
economiche. Inoltre, si devono gestire i beni del patrimonio coordi-
nando le produzioni originarie e le altre attività eventualmente pre-
senti sul territorio, con altre forme di produttività.

Ma soprattutto spetta alle collettività, in un necessario logico 
coinvolgimento, poter prendere iniziative per attività foriere di valo-
rizzazione dei beni in quanto sono esse ad aver conoscenza dei luo-
ghi (potenzialità) e a volte continuare ad esercitare antichi mestieri 
che certamente possono giovarsi oggi dell’uso di nuove tecnologie 

– soggetti a regolazione ma esse sono infl uenzate anche da considerazioni ambien-
tali, tant’è che la CE ha diramato varie direttive nelle quali ha ritenuto necessario, 
attraverso i mercati, perseguire obiettivi di protezione e fi nanche di promozione 
dell’ambiente. Accanto alle regole necessarie volte a garantire la concorrenza evi-
tando distorsioni del mercato e quindi la partecipazione, la par condicio, la traspa-
renza, ecc., a supporto di scelte che coniughino risultato economico e attenzione 
all’ambiente si vanno introducendo nuovi strumenti diversi da quelli tradizionali 
(di command and control) ovvero strumenti consensuali. Sul punto v. N. LUGARE-
SI, Ambiente, mercato, analisi economica, discrezionalità, in Annuario AIPDA 2006, 
cit., p. 249 ss., che evidenzia “l’introduzione di strumenti consensuali (tra i quali i 
sistemi di gestione ambientali, etichette ambientali, accordi ambientali, contabili-
tà ambientale) settorialmente trasversali che consentono un approccio diverso alle 
tematiche ambientali. Un approccio per le imprese, le più sensibili e preparate, le 
quali possono agire in modo proattivo e propositivo, basando la loro attività non 
solo sulle legittime aspettative economiche, ma anche su modalità di azione a loro 
più consone. Un approccio diverso anche per i pubblici poteri, forzati a ragionare 
in termini non più statici relativi al percorso tradizionale di autorizzazione-control-
lo sanzione, ma dinamici che considerino gli effetti economici anche se a medio e 
lungo termine delle proprie scelte […] e tali strumenti consensuali ma anche incen-
tivanti sono fondati su analisi economiche e cercano di sfruttare il mercato, la con-
correnza tra le imprese, la strategia di marketing per elevare gradualmente il livello 
di protezione ambientale”. E dunque “economia, mercato e ambiente non devono 
per forza essere in antitesi, ben possono rivelarsi economicamente vantaggiose scel-
te motivate da ragioni ambientali e dunque la ‘scelta ambientale’ può essere anche 
quella più ‘economica’ e talvolta scelta ambientale e scelta economica coincidono 
oppure […] scelta in sé antieconomica ma diventa economica considerando i van-
taggi derivati anche nel lungo periodo (il servizio scelto costa più di altri, ma deter-
mina minore impatto inquinante, consentendo risparmi in termini di spese sanita-
rie)” (p. 251 ss.). 
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per rispondere ad un mercato sempre più competitivo per non dire 
globalizzato. Perché si sa, è dal forte legame (affettuoso) con i luo-
ghi, dal forte legame che c’è tra le collettività e i propri beni che pos-
sono nascere idee e progetti che coniughino tradizione ed innovazio-
ne idonei alla crescita economica del territorio.

La gestione del patrimonio civico, che è anche soprattutto am-
ministrazione intesa come cura dei beni e tutela, incentivazione e 
sorveglianza sulle attività svolte per il raggiungimento di utilità an-
che patrimoniali, comporta la possibilità che si consolidino e nasca-
no aziende (ad es. agroalimentari o agriturismi) che possono essere 
utili ad evitare il degrado delle terre poiché, naturalmente, più è effi -
ciente l’organizzazione del territorio più esso è protetto.

Nella scelta fra le possibili forme di gestione e di utilizzo del-
le terre si deve tener conto delle abitudini delle collettività, del loro 
habitat culturale ed economico e ci si deve avvalere dell’esperienza 
e della conoscenza che queste, custodi dei propri beni, hanno dei 
luoghi.

Gli studi, le ricerche e le conoscenze tecniche certamente ser-
vono a scegliere quale produzione vada effettuata a scapito di altre, 
ma è necessario soprattutto un felice connubio tra idee, esperienza 
e tecnica che tenga conto dei mutamenti anche climatici che si sono 
verifi cati nel tempo e che certamente impongono l’utilizzo di stru-
menti appropriati che consentono non solo il miglioramento ma an-
che la conservazione (non immobilismo) delle risorse naturali.

Il problema che si pone per i demani e le proprietà collettive 
e quindi le terre civiche è quello che si pone per tutti gli altri beni 
(pubblici) e cioè come devono essere utilizzati e valorizzati e quanto 
la produttività di beni o servizi non vada a discapito della loro esi-
stenza.

Il problema è come valorizzare soprattutto il lavoro, le attività 
di imprese e famiglie sia nel caso che le attività siano svolte dai ti-
tolari di diritti civici sia nel caso non lo siano, come nel caso in cui 
alcune parti dei beni siano dati in concessione a soggetti esterni e 
soprattutto nel caso in cui si siano sviluppate attività estrattive o at-
tività legate al turismo o alla ricreazione.

Esse devono essere esercitate nel rispetto dei regolamenti e sta-
tuti che regolano gli usi dei diritti della collettività; in particolare, 
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quando ci sono progetti nuovi questi, per essere fi nanziati, devono 
essere collegati ad una programmazione rigorosa che non può pre-
scindere dalle prescrizioni contenute in questi; infatti le regole con-
sentono che l’uso del patrimonio e dunque le incentivazioni, le ini-
ziative volte a valorizzarlo non siano in contrasto con la conserva-
zione del patrimonio e ciò indipendentemente da quale sia l’ammi-
nistrazione che ne abbia la gestione. I dominii di proprietà collettiva 
necessitano di una struttura che sorvegli non solo sull’utilizzazione 
dei beni ma anche sulla conservazione degli stessi; infatti, come ben 
sappiamo, una parte degli utili e dei profi tti deve essere impiegata 
proprio per la conservazione del patrimonio.

Quando si scelgono le attività da svolgere bisogna inoltre tener 
conto della posizione dei luoghi e se è conveniente che si produca-
no beni o servizi o entrambi. Sulle scelte che devono essere effettua-
te certamente pesa l’andamento globale dell’economia del Paese e 
quindi dei conti pubblici, i maggiori o minori incentivi alle imprese, 
che vengono dati a particolari settori (e semmai tolti ad altri), ma 
pesa anche il dovere di adoperare strumenti tecnologici che direttive 
europee e obblighi internazionali impongono, e pesa anche il costo 
del lavoro, gli andamenti del mercato e quindi il collocamento sul 
mercato dei beni e dei servizi che vengono prodotti, il costo del de-
naro (potere d’acquisto), ecc.

Le migliori utilizzazioni sono pensate se vi è un incontro e quin-
di la sinergia, un rapporto collaborativo tra amministrazione e co-
munità. L’ente di gestione spesso è il comune amministrativo che 
deve farsi sempre più interprete dei diritti garantiti dalla Costituzio-
ne ai cittadini. Infatti esso “rappresenta la propria comunità, ne cu-
ra gli interessi e ne promuove lo sviluppo” (art. 3, comma 2, d.lgs. 
267/2000), dunque, non è portatore di interessi “slegati” dal conte-
sto locale e dalle sue reali risorse ma è garante, attraverso la colletti-
vità residente, dell’identità e dei valori in cui essa si riconosce, così 
da evitare il degrado dei luoghi e garantirne la salvaguardia. 

Una gestione concreta ed effi ciente presuppone un effi cace fun-
zionamento e coinvolgimento nelle scelte anche delle aziende e pre-
suppone anche che ci siano strutture ed opere presenti sui luoghi 
per garantire il tipo e la qualità dei prodotti che si vogliono realiz-
zare. Dunque, c’è bisogno di una “programmazione negoziata” per 
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poter effettuare scelte responsabili e quindi una politica gestionale 
che tenga conto delle dimensioni delle aree, degli equilibri ambien-
tali e del fatto che ogni patrimonio civico costituisce un sistema a 
sé stante, spesso interessato da fattori di variabilità dovuti a cause 
naturali.

Le politiche gestionali165 dei singoli territori in cui sono compre-
si i beni di uso civico non possono prescindere – come già detto – 
dallo stretto legame esistente tra le terre facenti parte del patrimonio 
civico e i cittadini utenti e proprietari ma anche dai numerosi vincoli 
e divieti a protezione delle terre e dei dominii a favore del paesaggio 
e dell’ambiente e dal fatto che le risorse eccedenti (una parte della 
ricchezza prodotta) devono, come innanzi detto, essere impiegate 
nel miglioramento del patrimonio stesso.

Per amministrare i beni civici occorre un’organizzazione, ma 
prima ancora necessariamente una programmazione concreta anche  
degli investimenti e dei fi nanziamenti che assicuri il raggiungimento 
di risultati non solo nell’interesse dei cittadini in quanto titolari dei 
diritti di godimento, ma anche nell’interesse dello stesso patrimonio 
che è destinato ad essere tramandato alle future generazioni.

Insomma, gestione è tutte quelle operazioni che concretamente 
raggiungono e realizzano non solo utilità di gruppi che compongo-
no la collettività territoriale locale, ma anche di soggetti esterni ad 
essa, che si devono svolgere secondo regole e piani a ciò predispo-
sti; infatti, gli interessi privati e gli interessi e i diritti dei cittadini di 
godimento, di impresa, ecc., coesistono con gli aspetti pubblici rap-
presentati dalla rilevanza (pubblica) dei beni considerati che devono 
essere usati e gestiti secondo regole e prescrizioni.

165 In modo particolare nelle strategie di sviluppo delle terre civiche bisogna 
partire da quei prodotti che sono espressioni delle singole qualità dei territori; e 
quindi si devono rendere sempre più visibili sul mercato le risorse di questi attra-
verso l’inserimento dei prodotti stessi nel circuito regionale ed internazione della 
domanda. 

Progetti, azioni e interventi al riguardo richiedono uno studio volto alla loro 
fattibilità (sotto il profi lo economico-fi nanziario) ed alla redditività degli investi-
menti; ma questi non possono prescindere dalle reali esigenze dei territori e devo-
no essere in grado di poterne sviluppare la competitività ovvero la possibilità di ri-
spondere con un’offerta adeguata (di eccellenza) alla crescente domanda di beni e 
servizi da parte della generalità degli individui.
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Le regole per l’uso e la gestione sono preordinate a conservare 
e tutelare il patrimonio e quindi è necessario un controllo che viene 
esercitato anche dalla pubblica Amministrazione (Comune) sull’at-
tività svolta dagli enti gestori166 che rappresentano l’interesse pub-
blico come enti esponenziali di un’attività nella quale i cives, in po-
sizione paritaria, possono accedere alle risorse per mezzo di attività 
ed è necessario dunque che ci siano mezzi ed organi che sorvegliano 
il raggiungimento degli obiettivi che la comunità tutta intende rag-
giungere nel rispetto delle regole167 poste a difesa del patrimonio. 

166 Vediamo che spesso c’è la gestione diretta da parte dell’Amministrazio-
ne pubblica. Tale tipo di amministrazione si è ritenuto provochi disinteresse e de-
responsabilizzazione delle popolazioni locali poiché potrebbe la p.A. non disporre 
delle “capacità di informazione e di risposta adeguate alla soluzione dei problemi 
caratterizzati da peculiarità locali. L’obiettivo dell’intervento della p.A. dovrebbe 
essere prioritariamente quello di suscitare o di sviluppare una coscienza patrimo-
niale nei soggetti coinvolti nel divenire di una risorsa o di un ambiente, ma nel ri-
spetto delle libertà e delle responsabilità dei soggetti titolari” (P. NERVI [a cura di], 
Il ruolo economico e sociale dei demani civici, cit., p. 277 ss.).

167 Come ben sappiamo l’uso dei beni civici deve essere regolato (v. artt. 42, 
44, 45 del Regolamento degli usi civici), ma solo per i beni con destinazione pub-
blica (in modo diverso sono regolati i beni non destinati) assegnati alla categoria 
A l’uso e il godimento avvengono secondo il regolamento previsto dalla legge, con-
temperando l’interesse pubblico con i diritti degli utenti e proprietari (e dunque il 
godimento si svolge in limiti ben precisi e sotto il controllo dell’autorità ammini-
strativa, l’autorità forestale) ed è previsto che il godimento e l’uso avvengano secon-
do il piano economico tipico dei beni forestali e senza che si ecceda il limite di cui 
all’art. 1221 del Codice Civile per i diritti reali. Il regolamento viene emanato con 
una procedura piuttosto complessa. L’autorità regionale adotta un provvedimento 
nel quale sono indicati gli usi civici accertati sulle terre che viene affi sso nell’Albo 
pretorio per trenta giorni dopo essere stato comunicato all’ente rappresentativo del-
la comunità di abitanti. Questo è impugnabile non solo da parte dell’ente (Comune, 
Associazione agraria, amministrazione frazionale separata) ma da ciascun cittadino 
utente; dopo di che, una volta ricevuto il testo che accerta gli usi civici, l’ente (Co-
mune) provvede a preparare una proposta di regolamento tenendo conto del piano 
economico dell’autorità forestale con il quale il regolamento deve essere compati-
bile. La proposta di regolamento è inoltrata alla Camera di Commercio, Giunta o 
un altro organo che è costituito dalla Regione appositamente e quindi indicato dal-
la Regione stessa; vediamo che il regolamento è un atto di livello sovracomunale, 
di un’autorità sovracomunale e come tale questa funzione può essere delegata alla 
Provincia; si è ritenuto infatti da parte della dottrina che la presenza di un interesse 
pubblico, ovvero la destinazione dei beni e il fatto che il Comune o gli enti a cui so-
no imputabili i beni assegnati a categoria, agirebbero (v. sul punto V. CERULLI IRELLI, 
Proprietà pubblica e diritti collettivi, cit.) “in veste privata” nel proporre il regola-
mento, questo deve essere adottato a livello sovralocale in quanto tale funzione sa-
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rebbe l’esplicazione di un potere rispetto al quale l’interesse primario (la destina-
zione) prevarrebbe su quelli privati di utilizzazione dei beni.

Tale procedura non si ha nel caso dei beni del demanio per i quali non c’è stata 
una formale assegnazione a categoria e dunque non ci sarebbe un interesse pubbli-
co (prevalente) al mantenimento di una determinata destinazione. E dunque per i 
beni collettivi di demanio civico il Comune può adottare il regolamento dell’eserci-
zio degli usi civici nell’ambito della sua potestà regolamentare stabilita dalla legge 
comunale e provinciale.

Ma, come abbiamo visto, tale differenza oggi non ha più motivo, a ben vede-
re, di esistere, alla luce delle modifi che costituzionali e della sua attuazione essendo 
il Disegno di Legge (Codice delle autonomie locali), approvato defi nitivamente e 
avviato all’iter parlamentare e dunque, in virtù dell’accentuazione che è stata data 
all’autonomia degli enti locali, in particolare del Comune. Infatti non rileva di fron-
te ad interessi pubblici molto forti come la conservazione e l’utilizzazione del patri-
monio civico, il fatto che i beni siano assegnati o meno a categoria. I vantaggi non 
solo patrimoniali che questi beni possono apportare ma anche il forte contributo 
che possono portare alla difesa dell’ambiente (salubre) e alla salute, come già evi-
denziato sembrano in effetti rendere inutile la differenziazione. E quindi si ritiene 
che sarebbe più corretto che oggi il Comune possa adottare il regolamento per tutti 
i beni del patrimonio civico senza distinzione. Infatti il Comune è il centro di dire-
zione per l’esercizio delle funzioni amministrative non solo relative ai servizi alla 
persona ed alla promozione dello sviluppo ma anche al governo del territorio (art. 
3 del T.U.) del quale i beni civici rappresentano spesso una parte consistente data 
la loro rilevanza nelle singole parti e nella loro complessità. D’altra parte, è aumen-
tato l’esercizio di funzioni in quanto il testo novellato dell’art. 117 Cost. ha ricono-
sciuto espressamente ai comuni una potestà regolamentare non solo per le funzioni 
proprie ma anche per la disciplina dello svolgimento delle funzioni ulteriormente 
loro attribuite oltre naturalmente per quelle che essi si assumono spontaneamente. 
Infatti, come non manca di precisare la dottrina (v. G. SALA, cit., p. 2238), “sembra 
destinato ad ampliarsi il ruolo dell’ente locale anche sul piano della normazione, 
che del resto a livello comunale ha storicamente costituito il modo primo di svolgi-
mento della funzione amministrativa. Con la valorizzazione dell’autonomia norma-
tiva di comuni e province la disciplina dell’esercizio della funzione sarà la risultante 
di due o, nelle materie di legislazione concorrente, tre livelli di normazione, anche 
perché”, in coerenza con l’art. 5 della Costituzione la Carta Europea dell’autono-
mia locale vuole garantita “la capacità effettiva per le collettività locali di regolare 
ed amministrare nell’ambito della legge sotto la loro responsabilità e a favore delle 
popolazioni, una parte importante di affari pubblici”.

L’attuale tendenza legislativa punta ad un’effettiva concreta valorizzazione de-
gli enti locali che sono legittimati ad amministrare autonomamente e indipendente-
mente dagli indirizzi politici statali gli interessi della collettività locale, essi infatti 
non sono più semplici parti amministrative e moduli organizzativi dello Stato, ma 
enti in cui le aumentate responsabilità e funzioni anche in materia ambientale fan-
no ritenere ragionevole che senza distinzione (senza una assegnazione dei beni a 
categoria) possono adottare comunque per tutti i beni civici il regolamento nell’am-
bito delle proprie prerogative ormai estese, nonché il piano economico per le zone 
boschive. 
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L’organizzazione e la gestione dei beni civici deve comportare 
lo sviluppo delle potenzialità locali espresse dai cittadini per poter 
conseguire profi tti e forti vantaggi patrimoniali che arricchiscono 
l’economia locale ma permettono anche di investire nella conserva-
zione dei beni.

Per l’elaborazione di strategie, di piani di sviluppo e quindi per 
un’effi cace gestione è necessario che siano predisposti accordi con 
le imprese sia nel caso in cui l’ente locale sia il rappresentante della 
comunità e quindi il centro di imputazione delle situazioni soggetti-
ve, il punto di riferimento dell’organizzazione e dell’amministrazio-
ne (gestione) del bene comune, sia nel caso in cui ciò appartenga ad 
un altro ente168 collettivo. In questa seconda ipotesi gli accordi de-
vono intervenire tra questi enti e il Comune ma la collettività locale 
va sempre necessariamente coinvolta.

Per la fattibilità di proposte e progetti si rivelano utili forme di 
accordi e quindi di programmazione negoziata quali ad esempio i 
patti territoriali che consentirebbero il raggiungimento di obiettivi 
concreti e di vantaggi grazie alla predisposizione di adeguati mezzi 
fi nanziari volti allo scopo; infatti la gestione deve avvenire nell’am-
bito di un ordinato, regolamentato quadro di interventi preordinato 
ad un equilibrato sviluppo del territorio, nel quale siano garantiti gli 
interessi presenti su di esso e i diritti fondamentali dei cittadini.

Il ricorso alla negoziazione, ad una programmazione coerente 
ed equilibrata consente di favorire, con la partecipazione concreta e 
responsabile della popolazione presente, la crescita del bene comu-
ne e consente di evitare i confl itti tra soggetti istituzionali che facil-
mente possono verifi carsi allorché si tratta di gestire risorse spesso 
di ingente valore.

168 “L’elemento soggettivo, l’elemento costitutivo dell’ente di gestione consi-
ste in una pluralità di persone fi siche individuate nella comunità locale non solo e 
non tanto come destinatari dell’attività dell’ente di gestione, bensì in quanto plura-
lità di persone chiamate a gestire il patrimonio delle collettività locali ed a raggiun-
gere lo scopo comune conformandosi nella propria attività e nelle relazioni con il 
patrimonio civico a principi che la comunità stessa si dà” (P. NERVI [a cura di], Il 
ruolo economico e sociale dei demani civici, cit., p. 274). L’organizzazione e la pre-
disposizione di organi assicurano all’ente il funzionamento e la sua rappresentanza. 
Altri elementi costitutivi dell’ente collettivo di gestione sono lo scopo che esso si 
prefi gge di raggiungere ed il patrimonio (elemento oggettivo).
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10.  Autonomia fi nanziaria del Comune e gestione delle risorse ci-
viche

Certamente è il territorio il punto di partenza, l’elemento costi-
tutivo per esprimere delle politiche i cui programmi in campo eco-
nomico ne condizionano fortemente lo sviluppo; ma certamente lo 
sono anche le collettività locali, con le proprie attese, aspettative, 
con la loro relazione con il territorio, che devono essere prese in 
considerazione, allorché si effettuano scelte volte ad incentivare de-
terminati settori a scapito di altri.

C’è inoltre una forte relazione tra i territori e gli interessi eco-
nomici169 che a loro volta risentono dei mercati i quali certamente 
non sono sempre locali. Inoltre, bisogna considerare che vi sono zo-
ne che “naturalmente” possono soddisfare solo determinati interes-
si economici e in considerazione di ciò dal momento che sono state 
rafforzate le autonomie locali170 esse (almeno in teoria) dovrebbero 
essere capaci di programmare le proprie risorse in vista del raggiun-
gimento di obiettivi prefi ssati.

Le autonomie locali devono essere capaci, oggi in particolare, di 
poter esprimere politiche proprie171 con attenzione particolare non 

169 Come è stato giustamente osservato, gli interessi economici “non appar-
tengono necessariamente a un determinato territorio, ma sono semmai ‘localizzabi-
li’ vale a dire nella condizione di scegliere ‘dove’ trovare soddisfazione” (C. BARBATI, 
G. ENDRICI, Territorialità positiva, cit., p. 26).

170 Il d.lgs. 112/1998, tit. II, Sviluppo economico e attività produttive, art. 
11 comma 1 prevede che si debba provvedere al “conferimento alle regioni e agli 
enti locali nonché nei casi espressamente previsti alle autonomie funzionali, delle 
funzioni e compiti esercitati nel settore dello sviluppo economico da qualunque or-
gano o amministrazione dello Stato o da enti pubblici da questo dipendenti”. 

171 Per poter attuare proprie politiche è necessaria l’istituzione, in esecuzio-
ne al dettato costituzionale, di una nuova fi nanza locale. Solo allora veramente si 
potrà parlare di reale decentralizzazione dei poteri dello Stato e di rafforzamento 
delle istituzioni locali. Si tratta in realtà di riequilibrare la ripartizione del gettito 
tributario. Le istituzioni locali hanno bisogno certamente di rafforzare la propria 
capacità tributaria e dunque occorre che ci sia un rafforzamento dell’autonoma po-
testà impositiva degli enti, oltre che – sotto varie forme – la compartecipazione di 
essi ai grandi tributi erariali. Ciò che è indispensabile “è il defi nitivo superamento 
del meccanismo dei trasferimenti statali e regionali, rendendo più stringente così il 
collegamento tra il prelievo effettuato al cittadino e il servizio erogato” (ma anche 
la possibilità, attraverso i prelievi e quindi con disponibilità maggiore di risorse, di 
poter predisporre piani e progetti e realizzare quindi iniziative di interesse della co-
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solo alle esigenze e agli interessi locali ma anche ad esigenze di gra-
do più generale, come ad esempio la protezione dell’ambiente. 

Le esigenze di sviluppo locale non possono necessariamente 
non coinvolgere anche i beni civici e comportano che essi, doven-
do essere gestiti e amministrati in modo differente a seconda delle 
peculiarità e quindi delle differenze territoriali, devono soprattutto 
poter assolvere a compiti produttivi utili, per soddisfare le esigen-
ze occupazionali; ogni Comune può in base alle proprie prerogative 
(funzioni amministrative e regolamentari) gestire e regolare i propri 
beni nell’osservanza di principi e norme che si ritiene debbano esse-
re uniformi in ossequio al fatto che si tratta di beni pur differenti ma 
della stessa natura, che rappresentano un patrimonio172 che come ta-

munità locali e attuare quindi piani di intervento di sviluppo locale) “in modo da 
responsabilizzare maggiormente gli organi di governo delle Istituzioni locali e ren-
dere sempre più effi ciente la gestione della spesa pubblica (G. BUFARDECI, Il nuovo 
modello costituzionale di fi nanza locale, in A. PIRAINO [a cura di], Rubbettino, Na-
poli, 2004, p. 9). 

172 Qualunque patrimonio e non solo il patrimonio civico ha una sua unicità 
e particolarità che ne fa un sistema per il quale il termine “proprietà” rappresenta 
semmai solo uno degli aspetti e infatti quando parliamo di patrimonio bisogna con-
siderare che la “costruzione giuridica della nozione di patrimonio deve tener ormai 
conto del fatto che il medesimo è un’entità funzionalmente orientata ad una deter-
minata attività e, dunque, al perseguimento di fi nalità che possono essere private o 
pubbliche. Ed è, probabilmente, proprio all’interno di questa nozione di patrimo-
nio che si può intravedere un signifi cativo avvicinamento concettuale tra proprietà 
privata e proprietà pubblica in una sorta di “proprietà atipica” nella quale il profi -
lo soggettivo si polarizza verso la nozione formale della proprietà, assottigliandola 
alla semplice titolarità, mentre la relazione economica, la possibilità di godimento 
effettivo, di utilizzazione, di sfruttamento della cosa, munita di tutela giuridica, de-
fi nisce la sostanza dell’istituto. In conclusione non si può non riconoscere la lungi-
miranza delle affermazioni di chi, più di mezzo secolo fa, individuando ‘situazioni 
di proprietà formale’ e ‘situazioni di proprietà sostanziale’ evidenziava che ‘il lega-
me che tiene normalmente uniti due elementi della sintesi in cui consiste la proprie-
tà, tende ad allentarsi notevolmente anche se non si scioglie del tutto’”. L. MERCATI, 
Modelli contrattuali nella gestione del patrimonio. Tipicità e atipicità nei contratti 
pubblici, a cura di F. Mastragostino, Quaderni della SPISA, 2007. Vediamo ancora 
che circa la contrapposizione tra proprietà pubblica e privata c’è da considerare che 
essa è “spesso rappresentata in forme elementari, che non trovano riscontro nella 
complessa trama regolamentare ordita dagli ordinamenti contemporanei. La ‘trage-
dia dei comuni’ inevitabilmente derivante da regimi collettivisti o pubblici in realtà 
è spesso il frutto di una indebita espansione in forma di appropriazione privata” (G. 
NAPOLITANO, I beni pubblici e le “tragedie dell’interesse comune”, cit., p. 24. L’A. 
si richiama in particolare a G. HARDIN, The tragedy of the commons, in «Science», 
162, 1968, p. 1243 ss.). 
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le deve essere perpetuato. Essi dunque, pur disciplinati diversamen-
te dalle singole regioni, devono avere un comune inquadramento.

Ora, anche per l’inerzia delle regioni che non sempre hanno ve-
ramente messo in campo politiche di sviluppo locale e territoriale, 
vediamo che spesso sono stati gli enti locali che si sono attivati, so-
prattutto lì dove si trattava di supportare progetti ed iniziative di svi-
luppo dei vari settori (industria conserviera, settore dell’artigianato, 
ecc.). Le amministrazioni comunali, infatti, per la loro vicinanza ai 
cittadini, per il maggiore “contatto” con questi, sono quelle più ca-
paci di interpretare e comprenderne le esigenze, quali rappresentan-
ti diretti della popolazione, rispetto alle amministrazioni regionali e, 
in un sistema caratterizzato non dalla separatezza delle competenze, 
ma, come già evidenziato, dal multilivello delle competenze, da una 
governance a rete, è opportuno che le amministrazioni locali pos-
sano operare responsabilmente non come entità chiuse, isolate, ma 
come entità che garantendo libertà di azione, iniziativa di impresa 
dei singoli e dei gruppi, di collettività determinate, svolgano la pro-
pria azione secondo programmazioni concrete e fi nalizzate, attra-
verso i vari piani esecutivi, al raggiungimento degli obiettivi prefi s-
sati, che ovviamente per essere realizzati completamente ed effi cace-
mente presuppongono anche la partecipazione, la collaborazione173 

173 Cfr. A. PIRAINO, F. TERESI, La riforma del rapporto Regione-Istituzioni Lo-
cali, cit., vol. I, p. 31, secondo cui “appare chiaro che l’unica sede di raccordo in-
tergovernativo che ha i titoli per continuare a svolgere il ruolo indispensabile di 
unifi cazione dell’indirizzo politico-amministrativo della nazione è la Conferenza 
(Unifi cata) Stato-Regioni-Autonomie Locali, la quale proprio dalla presenza degli 
Enti Locali, che l’esperienza ha mostrato ben più capaci delle Regioni nel rappre-
sentare i propri territori, è elevata a sede autorevole del confronto e coordinamento 
fra tutti i governi che a vario titolo concorrono ad amministrare il complesso siste-
ma in cui si articola il nostro Paese […]. Il dialogo tra i responsabili dei governi in 
questa Conferenza non può avvenire sulla base della logica politica di appartenenza 
alla maggioranza o alla minoranza, ma deve articolarsi in base alla rappresentanza 
dei territori”. Giova ricordare ancora due rifl essioni sul raccordo intergovernativo e 
cioè che si rivela quanto mai opportuno che “la logica della rappresentanza in que-
sta Conferenza non sia e non possa essere quella della dimensione politica, o peggio 
ancora, partitica ma debba essere quella della vocazione territoriale unitariamente 
espressa da chiunque si assuma la responsabilità di partecipare ad una sede concer-
tativa (federale) dalla quale scaturiscono decisioni che incidono sull’indirizzo poli-
tico-amministrativo della Nazione” (p. 32). “Alla luce della riforma costituzionale 
che parifi ca gli enti territoriali dello Stato […] la presenza al centro degli Enti ter-
ritoriali minori, non solo non risulta incompatibile con l’ordinamento costituziona-
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e gli interventi di altre amministrazioni dello Stato (province, regio-
ni, talvolta lo Stato stesso). 

Il peso notevole delle funzioni che sono state “consegnate” alle 
amministrazioni locali e che oggi gravano su di esse hanno bisogno 
per essere svolte di maggiori mezzi data la complessità degli inter-
venti e dei progetti, dal momento che appunto le autonomie locali 
non sono più gli strumenti dei quali si serve lo Stato per ammini-
strare – come avveniva in base al vecchio modello autarchico – ma 
i soggetti politici (nuovo art. 114 Cost.) e comunitari (e sotto certi 
aspetti i luoghi) in cui le differenti identità e potenzialità174, le attese, 

le ma addirittura diventa necessaria perché consente, fi nalmente, di promuovere le 
Autonomie (art. 5 Cost.) e soprattutto farle partecipare, appunto attraverso l’isti-
tuto della Conferenza unifi cata, alla determinazione dell’indirizzo politico di gover-
no che così potrà essere defi nito anche con l’apporto delle forza di minoranza che 
sono presenti in essa” (Conferenza) (p. 33). “La Conferenza Unifi cata è destinata 
a diventare la sede privilegiata di defi nizione dell’indirizzo politico-amministrativo 
di governo non più però inteso come attività volta a fi ssare i fi ni dello Stato bensì 
interpretato come servizio comune offerto a tutti i territori per agevolare i processi 
di coesione, integrazione sociale, politica ed istituzionale che costituiscono in sin-
tesi il vero contenuto dell’attività di governo nel nuovo sistema del federalismo co-
munitario” (p. 33).

174 Si domanda A. Pubusa “se l’autonomia in tutte le sue forme è uno stru-
mento di omogeneizzazione e il risultato ultimo cui essa conduce è una uniformità 
delle diverse comunità” e giunge alla conclusione che “l’autonomia in genere con-
tiene in sé l’idea della differenziazione non solo come dato di partenza, da cui trae 
giustifi cazione, ma anche per certi aspetti come obiettivo di fondo e permanente. È 
teoricamente impensabile e praticamente non desiderabile un’autonomia che con-
duca a ordinamenti e situazioni perfettamente uniformi. L’autonomia o muove da, 
ed è veicolo di differenziazione, o non è. E ciò perché lo sviluppo economico può 
e deve raggiungersi in modi diversi a seconda delle diverse aree e ancora perché, la 
modernità, sul piano culturale non può essere intesa come piatta omogeneizzazio-
ne come raggiungimento del ‘pensiero unico’, ma, al contrario, come esaltazione, 
muovendo da basi comuni, delle diversità. E così gli analisti non acritici della glo-
balizzazione mettono sempre più in evidenza la necessità che l’estendersi di model-
li economici e culturali comuni su scala mondiale rendono più viva e necessaria la 
valorizzazione delle peculiarità, talché, la mondializzazione esalta, anziché compri-
mere, la necessità di diversifi cazione” (Tendenza della specialità alla luce del nuo-
vo titolo V, in Studi in onore di Giorgio Berti, cit., p. 1904). Sembra utile richiama-
re un’altra rifl essione dell’A. secondo cui “accanto alla modernità che non conosce 
frontiere esiste una ‘moderna arretratezza’, che alimenta tanti mercati di nicchia da 
costituire una non trascurabile fetta del mercato globale: sono le produzioni legate 
alle culture del passato, che in un mondo omogeneizzato, acquistano quello specia-
le valore connesso a ciò che è diverso, particolare e originale perché non prodotto 
in serie e perché espressione di importanti depositi culturali, oltre che di grandi ca-
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trovano rispettivamente adeguata valorizzazione e soddisfazione in 
una visione non strettamente localistica ma che porta a considerare 
le amministrazioni locali sempre più parti forti del tutto (Stato) al 
quale resta la regolazione delle funzioni fondamentali.

Certamente senza un’adeguata autonomia fi nanziaria non è pos-
sibile realizzare i tanti programmi e piani e quindi permettere alle 
autonomie locali di operare. Esse, caratterizzate da indipendenza di 
indirizzo politico-amministrativo, abbisognano in particolar modo 
di mezzi, di risorse (anche autonome) che rappresentano la ricchez-
za, la disponibilità necessaria a ciascun ente. In riferimento a ciò as-
sume rilevanza pratica l’art. 119 comma 1175 della Costituzione nel 
testo previsto dalla legge 18.10.2001 n. 3 che modifi ca il titolo V, 
parte II, dando vita al c.d. “federalismo fi scale”176, la cui attuazione 

pacità personali […]. Il concetto di autonomia contiene in sé quello di differenzia-
zione e quello di specialità. L’autonomia, pertanto, correttamente intesa, è per sua 
natura permanente, ancorché mobile, fattore di sviluppo e di valorizzazione delle 
diversità” (p. 1905 e ss.). 

175 È necessario che si dia il via all’attuazione dell’art. 119 attraverso principi 
e criteri direttivi che rappresentano le nuove linee fondamentali del sistema tributa-
rio e di fi nanza locale. Le istituzioni locali hanno bisogno quindi di un riequilibrio 
nella ripartizione del gettito tributario e di un rafforzamento della loro capacità tri-
butaria, attraverso una defi nizione dell’autonoma potestà impositiva. In effetti ab-
biamo il superamento del meccanismo dei trasferimenti statali e regionali e dunque 
con l’istituzione della nuova fi nanza locale abbiamo la possibilità di realizzare con-
cretamente un decentramento dei poteri dello Stato e l’attuazione di un ordinamen-
to policentrico. Tuttavia, si ritiene che si debba evitare che permangano squilibri 
strutturali tra i territori attraverso la destinazione da parte dello Stato di risorse ag-
giuntive e di interventi speciali affi nché sia promosso lo sviluppo socioeconomico 
ma anche in una visione solidaristica, la coesione sociale.

176 L’autonomia fi nanziaria, antecedentemente alla riforma del Titolo V e 
dunque secondo il vecchio art. 119, prerogativa delle sole Regioni, a seguito della 
riforma è stata riconosciuta a comuni, province, città metropolitane, per attuare il 
processo di federalizzazione che da più parti è stato auspicato per la modernizza-
zione del Paese. Sul punto v. A. PIRAINO, Il nuovo modello costituzionale di fi nanza 
locale, cit., pp. 14-15, secondo cui “in virtù del nuovo dettato costituzionale comu-
ni, province e città metropolitane possono decidere tributi locali, fi ssare aliquote e 
individuare soggetti passivi senza doversi necessariamente riferire alla legge stata-
le o regionale ma disponendo – in virtù del potere regolamentare loro riconosciu-
to dal comma 6 dell’art. 117 – in ordine alla disciplina dell’organizzazione e dello 
svolgimento delle funzioni loro attribuite che, evidentemente, non avrebbe senso 
se non ricomprendesse anche il profi lo economico-fi nanziario e quindi il problema 
delle risorse per farvi fronte secondo le libere scelte dei propri organi di governo 
legittimati dal consenso popolare ad interpretare le esigenze ed i bisogni delle lo-
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si impone fortemente. Oggi è forte l’esigenza prevista costituzional-
mente della realizzazione di una nuova fi nanza locale177 per realizza-

ro popolazioni. Sono poi queste risorse autonome derivanti cioè dall’attivazione di 
‘tributi ed entrate propri’ che garantiscono alle istituzioni locali autonomia di spe-
se, e ancor prima ‘una posizione di indipendenza fi nanziaria’ dalle decisioni degli 
altri ambiti di governo che rappresenta la vera novità dell’architettura costituziona-
le, voluta dalla riforma del Titolo V della Costituzione”. E ancora, come nota l’A., 
“se i Comuni, le Province e le Città metropolitane si dovessero ritrovare affl itti dal-
la mancanza di risorse per esercitare adeguatamente le funzioni assegnate alla loro 
responsabilità ci si troverà a ripetere la grama esperienza che ha caratterizzato tut-
ta la storia moderna delle istituzioni locali vanifi cando anche le più recenti modifi -
che che a partire dagli anni Novanta del secolo appena trascorso hanno mostrato le 
grandi potenzialità delle comunità locali nel promuovere lo sviluppo socio-econo-
mico e sostenere le attività agricole, artigianali, artistiche, commerciali, industriali, 
turistiche che oggi costituiscono le forze più vitali dell’intero paese”.

177 Sul punto c’è da dire che c’è bisogno di un quadro di riferimento unitario, 
infatti in questa “travagliata e delicata [materia] l’intervento del legislatore statale 
viene considerato la ‘necessaria premessa’ per la complessiva attuazione del dise-
gno tracciato dall’art. 119 Cost. Ed alla legge dello Stato spetterà “non solo fi ssare i 
principi cui i legislatori regionali dovranno attenersi, ma anche determinare le gran-
di linee dell’intero sistema tributario, e defi nire gli spazi entro i quali potrà esplicar-
si la potestà impositiva, rispettivamente, di Stato, regioni ed enti locali” (sentenza 
n. 423/2004): così L. VANDELLI, La repubblica delle autonomie nella giurispruden-
za costituzionale, in A. PIOGGIA, L. VANDELLI (a cura di) La repubblica delle auto-
nomie nella giurisprudenza costituzionale, Il Mulino, Bologna, 2006, p. 11 ss., se-
condo cui “si va esplicitando nella giurisprudenza costituzionale che siamo ancora 
in un quadro assai distante da quello previsto da quell’articolo; un quadro in cui gli 
enti locali, così come le regioni, si presentano tuttora privi di ogni reale autonomia 
fi nanziaria e del tutto sprovvisti, anzitutto, di ogni tributo (che possa essere defi ni-
to) ‘proprio’”. 

E come ancora rileva l’A., in questa materia come in altre l’esperienza ci ha 
dimostrato che spesso il giudice costituzionale è dovuto intervenire in molte que-
stioni in quanto c’era un’assenza di “scelte cruciali da parte del Parlamento. Con 
un imbarazzo che emerge con evidenza in varie sentenze si richiama il compito del 
legislatore di adottare le leggi che esprimono i principi fondamentali, che non han-
no e non possono ‘avere carattere di universalità e di rigidità perché le materie han-
no diversi livelli di defi nizione che possono mutare nel tempo. È il legislatore che 
opera le scelte che ritiene opportune, regolando ciascuna materia sulla base di cri-
teri normativi essenziali che l’interprete deve valutare nella loro obiettività’ (sen-
tenza n. 50/2005). D’altronde, se è necessaria l’emanazione delle leggi sui principi 
fondamentali, in altre pronunce non meno ‘urgente’ si presenta l’attuazione delle 
previsioni costituzionali in materia di autonomia fi nanziaria, considerando che “la 
permanenza o addirittura la istituzione di forme di fi nanziamento di regioni ed en-
ti locali contraddittorie con l’art. 119 Cost. espone a rischi di cattiva funzionalità o 
addirittura di blocco di interi ambiti settoriali” (sentenza n. 370/2003). E visto che 
“è il legislatore ad essere chiamato a colmare le lacune in materia di relazioni tra 
Stato, regioni ed autonomie locali; tra l’altro, individuando, nelle varie fattispecie, 
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re quell’ordinamento policentrico in cui i soggetti comuni, provin-
ce, regioni, città metropolitane, sono dal novellato art. 114 Cost., 
insieme con lo Stato, posti tutti sullo stesso piano, in quanto costi-
tutivi dell’unica Repubblica. Ciò in particolare si ricava anche dalla 
prima parte dell’art. 119178, comma 1, che al secondo periodo pre-
vede che tali enti hanno risorse autonome (come entrata e tributi): 
in sostanza la norma riconosce il diritto di tali enti di acquisire e di 
disporre di risorse in vista della destinazione che ad esse viene im-
pressa e della loro adeguatezza a soddisfare i servizi che sono chia-
mati a fornire179.

‘la tipologia più congrua di strumenti di leale collaborazione’ (sentenze nn. 219 e 
231 del 2005)” e dal momento che “sono mature le condizioni per passare da una 
leale collaborazione richiamata, come obiettivo (troppo) astratto e lontano, ad una 
leale collaborazione praticata, come elemento ordinario e imprescindibile di funzio-
namento del sistema è ora che la politica si riappropri del suo ruolo” (L. VANDELLI, 
La repubblica delle autonomie nella giurisprudenza costituzionale, cit., p. 47).

178 Il nuovo art. 119 dice che le istituzioni locali hanno autonomia fi nanziaria 
di entrata e spesa. Questo signifi ca che i Comuni, le Province, le Città metropolita-
ne, al pari delle Regioni, possono stabilire e applicare tributi propri e quindi avere 
un margine di discrezionalità nel determinare gli elementi strutturali dei tributi.

179 Il requisito dell’autonomia fi nanziaria fi gura sia nel secondo periodo del 
comma 1 in cui si usa la locuzione “risorse autonome” sia nel primo periodo in cui 
si ricorre alla locuzione “autonomia di entrata e di spesa”. L’autonomia sta ad indi-
care il diritto dell’ente di esprimere le proprie determinazioni nella specie non solo 
riguardo alle entrate e più in generale alle risorse, ma anche con riguardo alle spese, 
cioè alla destinazione delle entrate. La capacità dell’ente di esprimere le proprie de-
terminazioni non esclude di per sé l’esistenza di limiti e condizionamenti riconduci-
bili all’attività di normazione di altri enti. Il secondo periodo del comma 1 dell’art. 
119 dispone: “stabiliscono ed applicano tributi ed entrate propri in armonia con la 
Costituzione e secondo i principi di coordinamento della fi nanza pubblica e del si-
stema tributario. Il soggetto della frase è sottointeso: non può che essere il soggetto 
del periodo precedente e cioè i Comuni, le Province e le Città metropolitane e Re-
gioni […]. Si ammette l’esistenza di tributi propri e più in generale di entrate pro-
prie di tali enti. S. SAMMARTINO, L’autonomia tributaria degli enti locali, in Il nuovo 
modello costituzionale, cit., pp. 47-48. C’è da osservare a proposito che di recente 
è stata proposta la bozza del disegno di legge governativo da mandare all’esame del 
Consiglio dei Ministri, visto che il federalismo fi scale, come ha ribadito il Capo del-
lo Stato, è un’esigenza fondamentale, un obbligo. Federalismo che stenta a decolla-
re per la mancanza di consenso delle Regioni che si sono contrapposte al Governo 
al fi ne di cambiarne il testo. C’è dunque necessità di trovare un accordo, un testo 
concordato, da portare all’esame preliminare del Consiglio così da permettere fi nal-
mente l’attuazione dell’art. 119. Le Regioni hanno infatti presentato molti emenda-
menti al testo, testo che presenta secondo le Regioni molti punti critici che riguar-
dano soprattutto l’utilizzo dei contributi propri e la perequazione tra le Regioni e 
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Per poter dunque operare concretamente le autonomie devono 
poter imporre tributi e quindi necessitano di entrate essendo tutta-
via imprescindibile un intervento perequativo del governo centrale 
in una necessaria visione solidaristica per quei territori che abbiano 
una minore capacità fi scale per abitanti.

Certamente dall’attuazione del disegno costituzionale della fi -
nanza locale dipenderà l’esplicazione effettiva dei poteri e delle fun-
zioni che sono stati dagli artt. 117 e 118 assegnati agli enti locali180 
proprio perché sono anche le comunità locali che si devono far ca-
rico (permettere) che siano svolti in modo effi ciente ed adeguato in 
base ai parametri europei le attività e i servizi che contribuiscono al-
lo sviluppo socio-economico del Paese in una prospettiva nella qua-

nelle regioni stesse nei riguardi dei sistemi territoriali di Comuni e Province. Il pro-
blema di fondo che in effetti deve essere affrontato per arrivare ad un testo defi niti-
vo concordato è raggiungere un equilibrio tra poteri delle Regioni e poteri delle au-
tonomie locali che non possono essere subordinate alle Regioni. Sembra che si sia 
creato una sorta di alternativa tra un c.d. federalismo regionale ed un federalismo in 
cui attori forti sono i Comuni e le Province. L’iter del provvedimento da sottoporre 
al Consiglio dei Ministri si presenta dunque piuttosto tormentato, basta considera-
re che a sei anni dalla riforma costituzionale questa non è stata ancora attuata; non 
solo, ma attualmente il disegno di legge cambia il titolo, scompare “delega al Go-
verno in materia di federalismo fi scale” che viene sostituito da “delega al discipli-
nare di riforma in senso federale della fi nanza di regioni ed enti locali”. Il problema 
è dunque arrivare a delle regole comuni e condivise in un paese dove certamente ci 
sono diversità per quanto riguarda il reddito e la capacità fi scale. Il punto su cui si 
deve far leva è la sempre maggiore responsabilità delle Regioni (fi nora enti decen-
trati di spesa) i quali oggi hanno importanti competenze e compiti (poteri) e quindi 
hanno la responsabilità di autoamministrarsi e risorse da spendere e quindi possono 
compiere scelte che attuino proprie politiche di sviluppo. Ma alla base del disegno 
di legge ci devono essere non solo il principio di responsabilità che deve informare 
le scelte e quindi le politiche regionali e delle stesse autonomie locali ma anche la 
perequazione ovvero ci devono essere criteri perequativi per assicurare i diritti fon-
damentali di tutti e, per quanto riguarda le risorse, soprattutto quelle trasferite, una 
maggiore equità soprattutto nella loro distribuzione.

180 Il Comune è soprattutto un ente dotato di ampia autonomia, competen-
ze amministrative e generali. Esso è posto sullo stesso piano delle Regioni, Provin-
ce, Città Metropolitane e Stato; il pariordinamento degli enti pubblici territoriali si 
basa sul principio di sussidiarietà, in particolare, la Costituzione con il nuovo art. 
117 comma 2 lettera m, ha voluto porre gli enti minori al riparo dal rischio dell’ac-
centramento regionale e dal rischio di violazione del principio di sussidiarietà. Sul 
punto v. E. GIARDINA, Il ruolo degli enti locali nel nuovo modello costituzionale, 
cit., p. 111.
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le si deve evitare la coesistenza di zone più arretrate rispetto ad altre 
più sviluppate e meglio servite181.

Occorrono dunque risorse autonome che consistono nella possi-
bilità di stabilire ed applicare tributi propri ed entrate proprie che per-
mettono alle istituzioni locali autonomia di spesa e soprattutto un’in-
dipendenza fi nanziaria dalle decisioni degli altri livelli di governo.

Per mezzo dell’autonomia tributaria le comunità territoriali pos-
sono concretamente operare delle scelte alle quali restano respon-
sabilmente legate182 in quanto organi di autogoverno183 laddove au-

181 Sulla possibilità degli enti locali di gestire in modo moderno, effi ciente, 
manageriale, lo sviluppo anche con il contributo dei privati quindi sulla moderniz-
zazione dei servizi che vengono erogati v. S. CASCIOLI, La gestione manageriale degli 
enti locali, Angeli, Milano, 2005. 

182 Importante rilevare che dalle nuove norme costituzionali si ricavano al-
cune indicazioni circa il grado di perequazione che la riforma ha voluto perseguire. 
Infatti il comma 4 dell’art. 119 dispone che “le risorse derivanti dalle fonti di cui ai 
commi precedenti consentono ai Comuni, alle Province, alle Città Metropolitane e 
alle Regioni di fi nanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite”. L’in-
terpretazione di questa norma che nel contesto dell’intero art. 119 sembra fondata 
è che “tenuto conto delle entrate derivate dalle compartecipazioni e di quelle rica-
vabili dai tributi propri in base all’esercizio della capacità fi scale standard, agli enti 
territoriali che non sono in grado di coprire con questi mezzi le spese richieste dalle 
funzioni loro attribuite, lo Stato trasferisce la differenza necessaria a coprire il de-
fi cit di risorse”. Questi trasferimenti perequativi vanno determinati e realizzati nei 
confronti di ogni ente territoriale subcentrale. Tale indicazione risulta chiaramente 
dalla norma circa la perequazione (comma 3) e da quella che ha disposto il richia-
mato principio di autosuffi cienza (comma 4). Quest’ultima “fa esplicito riferimento 
a ciascuno degli Enti Locali, Comuni, Province, Città Metropolitane e Regioni. La 
prima riferisce la perequazione ai territori, cioè ai singoli enti territoriali con mi-
nore capacità fi scale. Se avesse voluto riferirlo solo ad alcuni livelli territoriali, ad 
esempio a quelli regionali o addirittura all’insieme di tali enti, avrebbe dovuto dir-
lo espressamente, e non lo ha fatto” (E. GIARDINA, Il ruolo degli enti locali nel nuo-
vo modello costituzionale, cit., p. 124 ss.). E dunque, secondo l’A., “è proprio dal 
principio di autosuffi cienza del 4° comma che si ricava il precetto che la perequa-
zioni deve aver un grado distributivo interterritoriale tale da integrare le entrate ri-
cavabili dalle altre fonti fi no al punto da consentire il fi nanziamento integrale delle 
funzioni attribuite a ciascun ente”. 

183 “L’autonomia tributaria ha la funzione di consentire alle comunità terri-
toriali di realizzare le loro preferenze in materia di servizi pubblici locali, stabilen-
do la parte delle loro entrate da destinare ad essi e quella che resta disponibile per 
usi privati. In questo è ciò che si intende per principio di autogoverno delle comu-
nità […]. Questo principio è qualcosa di più e qualcosa di meno rispetto a quanto 
comunemente si intende per ‘sussidiarietà’. Con questo termine si fa riferimento al 
criterio che, sempre che sia possibile gestire i servizi attraverso un soggetto politi-
co più vicino ai cittadini (o, al limite, per mezzo dei cittadini medesimi, attraverso 
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togoverno sta ad indicare certamente possibilità di esercitare delle 
funzioni ma anche responsabilità e doverosità nel realizzare opera-
tivamente da parte dei soggetti politici più vicini ai cittadini quelle 
opere e quei servizi che essi si attendono.

Ormai sembra chiaro che non possono essere solo affi dati com-
piti, deve essere affi data anche la funzione per poter reperire le ri-
sorse184 per farvi fronte e dunque le risorse suffi cienti per poter ese-
guire le attività da svolgere sul territorio e fi nanziare singole inizia-
tive, anche di gruppi determinati, per la valorizzazione di zone par-
ticolari. Per ottemperare ai molteplici compiti è stato necessario il 
riconoscimento dei poteri regolamentari agli enti locali per la disci-
plina dei tributi locali. 

Dunque c’è bisogno dell’attuazione legislativa per rendere con-
creta quella autonomia fi nanziaria di entrata e spesa senza della qua-
le non è possibile programmare ma anche e soprattutto contene-
re (entro i limiti di spesa) le opere e gli interventi che si intendono 
realizzare.

imprese private), ciò è una buona cosa”. Così F. PICA, La compartecipazione nel Ti-
tolo V della Costituzione, cit. Secondo l’A,. inoltre, “rileva ai fi ni della valutazio-
ne dell’autonomia delle comunità, o almeno rileva in maggiore misura, non l’entità 
delle risorse attribuite agli enti territoriali o l’entità dei tributi da essi riscossi, ma il 
concreto potere degli Enti di deciderne effettivamente la misura” (p. 61). V. anche 
ID., Il nuovo testo dell’art. 119 della Costituzione: questione di interpretazione, in 
«Riv. Tributi Locali», 2002, p. 7 ss.; V. RUSSO, Ancora sul nuovo art. 119 della Co-
stituzione e la perequazione, in «Riv. Trib. Locali», 2002, p. 594 ss. 

184 La legge 142/1990 riconosceva già l’autonomia fi nanziaria (art. 54, com-
ma 2), ora 149 del T.U. comma 5 che trascrive dal comma 5 dell’art. 54 i criteri per 
la ripartizione delle contribuzioni erariali. Autonomia fi nanziaria che si fondava su 
“certezza di risorse proprie e trasferite”. Oggi la fi nanza locale con la riformulazio-
ne dell’art. 119 comporta che differentemente che nel testo originario Comuni e 
Province non solo le Regioni in base al dettato costituzionale si vedono riconosciute 
con l’autonomia di spesa e di entrata una potestà tributaria diretta, oltre alla com-
partecipazione al gettito dei tributi erariali riferibile al loro territorio per poter dun-
que reperire le risorse di cui disporre liberamente nell’ambito delle proprie compe-
tenze così come d’altra parte previsto dalla Carta Europea dell’autonomia locale (v. 
art. 9 legge 30.12.1989 n. 439). 
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11.  La negoziazione: strumento utile per la valorizzazione del 
patrimonio civico e del territorio. In particolare i patti territo-
riali

Un grosso problema ha sempre rappresentato la gestione del de-
manio, delle proprietà collettive, anche perché le forme di gestione 
sono differenti a seconda del tipo di organizzazione e delle regole 
proprie di cui si è dotata la collettività e sono differenti a seconda 
delle caratteristiche proprie dei beni: agrari, pastorali, forestali.

Con il termine gestione non si intende semplicemente l’ammi-
nistrazione dei beni ma anche la loro valorizzazione e crescita, che 
ormai non può che avvenire secondo programmi e quindi secondo 
linee strategiche di azione con previsione dei mezzi fi nanziari ne-
cessari; ciò può avvenire attraverso organizzazioni e istituzioni pri-
vate rappresentate da famiglie e imprese di cittadini componenti la 
comunità ed anche attraverso organizzazioni pubbliche esprimenti 
interessi generali quali le pubbliche amministrazioni, e in primo luo-
go, il Comune.

Quando non è il Comune l’amministratore e gestore delle ter-
re civiche occorre che ci sia una convergenza, un accordo tra il Co-
mune, titolare delle funzioni relative al governo del territorio ed alla 
popolazione, e le amministrazioni delle proprietà collettive (le rap-
presentanze o associazioni di cittadini lì dove essi godono dei beni 
secondo antiche tradizioni) e dunque con gli enti di gestione che am-
ministrano i beni secondo le regole.

Si rivela sempre più necessaria nel tempo odierno una gestione 
negoziata e soprattutto la programmazione degli interventi per svi-
luppare e far crescere il valore dei beni e soddisfare gli interessi del-
le persone, servendosi di fi gure previste dalla legge, che possono ri-
velarsi molto utili allo scopo, perché consentono, nella defi nizione 
degli interventi e delle attività, di coinvolgere i soggetti titolari dei 
diritti.

Naturalmente la scelta delle strategie più opportune per i beni 
collettivi non potrà prescindere: a) dallo stato in cui si trova il patri-
monio e dai mutamenti che possono essersi determinati nel tempo; 
b) dai mutamenti che talvolta possono aver interessato anche i luo-
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ghi circostanti; c) né si può prescindere dalle risorse presenti (risor-
se biologiche, acqua, minerali o altro, ad es. ghiaia, ecc.) e dall’im-
patto che determinate attività possono avere sui beni considerati.

Com’è noto, la legge 23 dicembre 1996 n. 662 all’art. 2, comma 
203, prevede, per interventi185 che coinvolgono più soggetti pubblici 
o privati, una serie di fi gure consensuali che possono intervenire tra 
questi per il raggiungimento di determinati obiettivi.

Tra le forme previste dalla legge, a nostro avviso, si rivela quan-
to mai opportuno per i beni considerati e quindi come strumento 
idoneo a realizzare obiettivi di valorizzazione dei beni civici il patto 
territoriale186 che concerne gli interventi che possono essere regola-
ti in base ad accordi e che rientra nella categoria della programma-
zione negoziata187, vale a dire nella regolamentazione concordata di 

185 Il comma 203 (G.U. 28 dicembre 1996 n. 303 S.O.) prevede che “gli in-
terventi che coinvolgono una molteplicità di soggetti pubblici o privati ed implica-
no decisioni istituzionali e risorse fi nanziarie a carico delle amministrazioni statali, 
regionali e delle province autonome nonché degli enti locali, possono essere regolati 
sulla base degli accordi […] (alla lettera d) – patto territoriale come tale intenden-
dosi l’accordo, promosso da enti locali, parti sociali o da altri soggetti pubblici o 
privati […] relativo all’attuazione di un programma di interventi caratterizzato da 
specifi ci obiettivi di promozione dello sviluppo locale”.

186 TAR Calabria-Catanzaro, II, 4.7.2006 n. 799, in www.giustamm.it: “Il pat-
to territoriale si colloca a pieno titolo nel quadro della c.d. azione amministrativa 
per accordi caratterizzandosi in particolare quale strumento di programmazione 
negoziata con la conseguenza che ad esso si applica la norma di cui all’ultimo com-
ma dell’art. 11 legge 7 agosto 1990 n. 241 che riserva alla giurisdizione esclusiva 
del giudice amministrativo la cognizione delle controversie connesse alla formazio-
ne, conclusione ed esecuzione degli accordi che coinvolgono i soggetti privati e le 
pubbliche amministrazioni. La giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo 
in materia di accordi ex art. 11 legge cit. coinvolge tutte le controversie scaturenti 
dalla conclusione dell’accordo anche se originate da atti giuridici posti in essere da 
soggetti di natura privatistica quali sono i soggetti promotori ovvero quelli conven-
zionati ai fi ni dell’istruttoria delle domande (affermazione riferita alla conclusione 
di un patto territoriale)”.

187 Sul punto v. le considerazioni di R. FERRARA, La programmazione nego-
ziata tra pubblico e privato, in «Diritto Amministrativo», n. 3-4, 1999, p. 431 e ss. 
Secondo l’A. “le pianifi cazioni generali e settoriali, che per consolidata tradizione 
sono poste in essere dai pubblici poteri (nei campi dei trasporti, dell’urbanistica, 
dell’ambiente) producono il duplice risultato dell’autovincolo del potere discrezio-
nale, in relazione alla futura azione amministrativa e di conformare preventivamen-
te secondo linee ed obiettivi che dovrebbero essere di ragionevole prevedibilità, le 
attività private che si svolgono nei settori sottoposti a programmazione. In tale pro-
spettiva la stessa programmazione come metodo si attaglia trasversalmente ad en-
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interventi tra soggetti pubblici e tra il soggetto pubblico competen-
te e la parte o parti pubbliche o private per l’attuazione di interventi 
diversi, riferiti ad un’unica fi nalità di sviluppo, che richiedono una 
valutazione complessiva delle attività di competenza dei vari sogget-
ti istituzionali e non.

Ricorrere a forme di programmazione negoziata ed in partico-
lare ai patti territoriali188 si rivela più che mai necessario dato che 
attualmente, proprio per la sempre maggiore complessità degli inte-
ressi da valutare e bilanciare, spesso di pari rilevanza, ogni trattativa 
risulta quanto mai complessa e diffi cile da attuare189.

trambe le forme positive di programmazione: a quelle disposte per conformare tout 
court le attività private ed a quelle che si svolgono piuttosto nel campo delle rela-
zioni intersoggettive fra i centri del potere pubblico”. 

188 Per i patti territoriali v. delibera punto 2 del CIPE 25 febbraio 1994 e 
delibera del CIPE del 21 marzo 1997 con le modifi che apportate ad essa dalla de-
libera dell’11 novembre 1998 n. 173 (punti 2.1-2-4, 2.5-2-10). Il patto territoria-
le com’è noto è una fi gura preesistente alla legge n. 662/96 e in seguito ad essa è 
stato integralmente disciplinato dalla delibera del CIPE del 21.3.1997 e se l’art. 
2, comma 203, della legge n. 662/96 è la norma quadro è ben possibile che scelte 
future possano essere assunte in via di delegifi cazione dal CIPE (comma 204 e ss. 
art. 2 legge 662/96, nel quale è previsto nell’ambito della delegifi cazione che il CI-
PE può – comma 206 art. 2 – “defi nire altresì ulteriori tipologie della contrattazio-
ne programmata disciplinandone le modalità di proposta, approvazione, verifi ca e 
controllo)”. 

In seguito alla riforma del Titolo V, con l’art. 60 legge 289/2002, è stata previ-
sta la regionalizzazione dei patti: il CIPE deve permettere la allocazione alle Regio-
ni dei fondi disponibili a questo scopo. Successivamente all’entrata in vigore della 
norma citata, in sede di conferenza permanente unifi cata dell’aprile 2003, sono sta-
te defi nite le modalità operative per il coordinamento della regionalizzazione degli 
strumenti di sviluppo locale: le Regioni hanno la responsabilità, il coordinamento, 
la programmazione e gestione dei patti territoriali, con la possibilità di poter sce-
gliere di mantenere tuttavia la gestione in capo al Ministero delle attività produt-
tive (restando la titolarità del potere in capo alle Regioni). La delibera CIPE n. 26 
del 25.7.2003 ha disciplinato nel dettaglio il processo di regionalizzazione dei patti 
e le modalità di coordinamento tra Governo e Regioni relative ai contratti di pro-
gramma. Dunque un forte impulso viene dato all’attività economica delle Regioni 
e delle altre autonomie locali, enti propulsori della politica economica e dello svi-
luppo territoriale. 

189 Cfr. A. CONTIERI, La programmazione negoziata. Gli interventi della Corte 
Costituzionale, in www.denaro.it. Secondo l’A. bisogna porre attenzione al mutato 
panorama mondiale di “economia globalizzata nel quale il singolo contesto territo-
riale in tutte le sue componenti istituzionali, sociali e produttive deve farsi sistema 
e proporsi agli investimenti” (p. 1). 



Profi li ricostruttivi 287

Ci troviamo in un periodo in cui è fortemente necessario che i 
poteri debbano dialogare tra di loro e anche con i privati (è infatti 
necessario che le istituzioni tutelino anche gli interessi delle imprese 
“in un quadro di garanzie formali e sostanziali necessariamente reci-
proche190”); la previsione legislativa (legge 662/1996, art. 2, comma 
203) presuppone una manifestazione di libertà191, poter dare spazio 
a forme di accordi e in esecuzione di questi a contratti tra le parti 
pubbliche e private, lasciando al comitato interministeriale solamen-
te la regolamentazione e la disciplina di essi. Libertà che a ben guar-
dare si coniuga con il criterio di responsabilità, attenta gestione ed 
uso delle risorse che deve informare le scelte contenute nei program-
mi di interventi riguardanti il territorio, qualunque parte di esso.

I patti territoriali sono promossi da enti locali ma anche dalle 
parti sociali o da altri soggetti pubblici o privati (ad es. rappresen-
tanze locali delle categorie imprenditoriali e dei lavori interessate) e 
possono essere sottoscritti anche dalla Regione o dalla provincia au-
tonoma nel cui territorio ricadono gli interventi, ma anche da ban-
che e fi nanziarie regionali, consorzi di garanzia collettiva, consorzi 
di sviluppo industriale. Il patto è volto a mettere insieme imprendi-
tori e forze sindacali come espressione del partenariato sociale192 e 
può coinvolgere l’intera comunità per favorire la soddisfazione di 
comuni interessi.

190 Testualmente R. FERRARA, La programmazione negoziata tra pubblico e 
privato, cit., p. 472.

191 Un dato di fatto è che la legge “dispone in ordine ad una libertà: le delibe-
razioni del CIPE ci diranno concretamente come si misura tale libertà, soprattutto 
nel contesto delle regole procedurali e di effettività che caratterizzano e qualifi ca-
no le singole fi gure di programmazione negoziata. È il CIPE a delineare le modali-
tà di approvazione dei contratti di programma, dei patti territoriali e dei contratti 
di area e gli eventuali fi nanziamenti limitatamente ai territori delle aree depresse. 
Ed è ugualmente il suddetto Comitato Interministeriale ad avere predefi nito le fon-
damentali regole del gioco, quelle di ordine procedurale […]. Resta acquisito un 
fondamentale e doveroso centrale fattore di qualifi cazione della programmazione 
negoziata in ogni sua forma e modello pratico-teorico: la dislocazione del potere 
presso gli organi di direzione della politica economica, anziché presso il legislatore 
sul terreno della massima informalità possibile, dunque, anziché su quello dell’atto 
fonte formale per eccellenza, ossia la legge” (ibidem, p. 464).

192 Con tale termine si intende il ricorso al metodo della concertazione tra 
forze imprenditoriali e forze sindacali ma anche il coinvolgimento della collettività 
per il raggiungimento di una rete di interessi comuni.
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Attraverso di esso si può rinforzare il tessuto sociale favorendo 
e promuovendo lo sviluppo sociale, le forze produttive e la forza la-
voro; soprattutto si possono evitare dispersioni di risorse nei fi nan-
ziamenti in quanto si tratta di scelte ben localizzate, di interventi 
che richiedono una serie di risorse ben indirizzate nel quadro di una 
politica che oggi sempre più sembra voglia privilegiare gli obiettivi 
di incremento della produzione con iniziative imprenditoriali prove-
nienti “dal basso”193.

Quel che sembra utile per i beni considerati è il concretizzar-
si di una serie di iniziative volte a valorizzare le risorse proprie di 
aree particolari e volte non solo alla produzione di beni e servizi, ma 
anche a incrementare altre forme di attività collegate al turismo o 
attività che si riferiscono a piccole agro-industrie194 rafforzando in 
questo modo l’identità delle comunità locali che, come da più parti 
ormai si concorda, può portare un’utilità per il Paese anche sotto il 
profi lo economico come parti rilevanti di un tutto195. 

193 In tal senso A. CONTIERI, La programmazione negoziata. La consensualità 
per lo sviluppo. I principi, ESI, 2000. Secondo l’A. c’è bisogno di una politica nuova 
visto che sempre più sono stati abbandonati gli antichi sentieri e quindi è necessa-
rio affi darsi ad una nuova politica differente da quella del passato da “una politica 
di ausilio dall’alto che ha determinato nelle popolazioni del Mezzogiorno fenomeni 
di dipendenza e di attesa dall’esterno”. Secondo l’A. l’elemento di novità e di di-
versità rispetto al passato rispetto quindi alle politiche dell’intervento straordinario 
deve individuarsi “nell’affermazione di un modello di sviluppo ascendente che ve-
de la sua origine nelle esigenze concrete di uno specifi co territorio e si pone precisi 
obiettivi di incremento del tessuto produttivo locale. Vi è alla base del patto terri-
toriale la decisione di abbandonare il precedente sistema che si basava su scelte di 
area vasta con relativa indifferenza sulla localizzazione degli interventi attraverso 
un’offerta di risorse pubbliche sostanzialmente non mirate” (p. 44).

194 In seguito al decreto legge 24 aprile 1995 n. 123 il CIPE ha emanato la 
prima delibera per la regolamentazione dell’istituto il 10 maggio 1995, prima della 
legge 8 agosto 1995 n. 341 di conversione del D.L. 23 giugno 1995 n. 244. Succes-
sivamente abbiamo una seconda delibera del 20 novembre 1995 e quindi quella del 
21 marzo 1997 in parte modifi cata dalla delibera dell’11 novembre 1998 in cui si 
specifi ca che il patto territoriale “è espressione del partenariato sociale, è l’accordo 
tra i soggetti […] per l’attuazione di un programma di interventi nei settori dell’in-
dustria, agro-industria, agricoltura, pesca e acquacoltura, servizi, turismo e in quel-
lo dell’apparato infrastrutturale, tra loro integrati. Il patto territoriale deve essere 
caratterizzato da obiettivi di promozione dello sviluppo locale in ambito subregio-
nale, compatibili con uno sviluppo ecosostenibile”. 

195 Rafforzare l’identità delle comunità è importante. Il già ricordato termine 
di “glocalismo” signifi ca che, non in antitesi con il potere statale, è possibile valo-
rizzare le singole parti del tutto (globale-locale).
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Quindi non iniziative che cadono dall’alto ma compatibili con le 
peculiarità del territorio considerato e che rappresentino occasioni 
di crescita dei territori e delle comunità su di essi insediate. 

La prevista semplifi cazione per le autorizzazioni necessarie 
all’espletamento delle operazioni in esecuzione dei patti territoriali 
e l’attuazione del federalismo fi scale saranno gli strumenti per po-
ter fi nanziare e sostenere quelle imprese che vogliono investire su 
un determinato territorio se saranno in possesso delle caratteristi-
che e dei requisiti richiesti per quel determinato tipo di attività da 
svolgere; requisiti che comunque devono rispondere agli standard 
europei.

È evidente che gli interventi devono collocarsi non nell’ambito 
di sterili interessi di mercato ma nell’ambito di interventi volti a far 
spesso “rinascere” qualità e specifi cità delle persone e dei luoghi ap-
portatrici di valori identitari oltre che di vantaggi economici.

Una volta effettuate le scelte, i patti stipulati196 che ben possono 
inserirsi nell’ambito dell’attuazione di programmi regionali possono 
a loro volta determinare protocolli aggiuntivi successivi in cui posso-
no specifi carsi ulteriori iniziative ed investimenti e quindi risorse da 
destinare al raggiungimento di scopi che, attraverso di essi, le parti 
stipulanti si prefi ggono di raggiungere.

Certamente si privilegiano attraverso tali strumenti la semplifi -
cazione e la fl essibilità dell’azione amministrativa, la quale tuttavia 
deve essere improntata come logica conseguenza a una “fondamen-
tale obbligatorietà” in quanto dal patto scaturiscono obblighi con 
responsabilità reciproche, un vinculum per il quale le parti, che pos-
siamo defi nire contraenti197, si impegnano a rispettarlo. 

196 Il patto territoriale deve essere approvato dal Ministero del Bilancio e 
quindi sottoscritto dalle parti partecipanti al patto.

197 Tuttavia sul punto ci sono opinioni discordi e dunque ci sarebbe innanzi-
tutto una “radicale diversità di ratio sottesa agli accordi tra amministrazioni e agli 
accordi con i privati. Ad entrambi va, infatti, riconosciuta funzione compositiva di 
interessi, ma per i primi la fi nalità precipua pare rappresentata dal coordinamento, 
per i secondi dal contraddittorio. Ma la distinzione opera sul solo piano descritti-
vo, poiché né in un caso né nell’altro è possibile ipotizzare la nascita di un rappor-
to giuridico contrattuale in senso tecnico, interamente spiegabile, cioè in termini di 
diritto-obbligo. E rispetto a tale constatazione assume rilievo quantomeno indizia-
rio la constatazione che si assiste ad una inesorabile confl uenza dei rapporti di tipo 
consensuale all’interno della giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo” (F. 
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È opportuna la scelta (politica) dell’accordo per regolare inte-
ressi pubblici-privati: gli interventi, e le attività, previsti sono sì di-
retti a soddisfare interessi privati presenti su un determinato territo-
rio ma, consentendone lo sviluppo, permettono il raggiungimento di 
scopi di interesse generale.

Agli accordi, ai patti, è necessario ricorrere proprio per per-
mettere che imprenditorie locali e forza lavoro (anche aziende, co-
operative) possano esprimersi al meglio. Infatti gli strumenti pro-
pri dell’attività amministrativa consensuale consentono, attraverso 
la programmazione negoziata198, di realizzare interessi dello Stato e 
degli enti territoriali, una negoziazione tra interesse pubblico (pote-
re pubblico) e mondo dell’imprenditoria (potere privato).

In una realtà globale come quella attuale, dominata dalla com-
petizione, tendere all’eccellenza può signifi care che determinate aree 
non solo possono soddisfare i bisogni dei fruitori ma possono rap-
presentare un’occasione di crescita reale; infatti, se ben gestite, pos-
sono essere scelte da soggetti anche non appartenenti alle comunità 
residenti i quali così possono fruire delle funzioni che esse metto-
no a disposizione: è possibile puntare a funzioni di fruizione di tipo 
turistico-culturale attraverso la realizzazione di progetti tendenti al 
recupero e alla valorizzazione dei siti signifi cativi quali castelli, bor-
ghi, laghi, o attraverso anche organizzazioni di eventi quali possono 
essere quelli musicali, teatrali, ecc.

CANGELLI, Gli strumenti consensuali dell’azione pubblica: accordi tra amministra-
zioni e accordi con i privati nel mutato quadro dogmatico introdotto dalla legge n. 
15/2005, in «Diritto e processo amministrativo», p. 274).

198 “La programmazione negoziata è un nuovo metodo di programmazione 
economica non autoritativo, dirigistico che parte dal basso, dalle istituzioni loca-
li e dalle forze sociali legate dall’obiettivo comune del potenziamento del tessuto 
economico e dell’incremento dell’occupazione e tendenti alla realizzazione di inter-
venti produttivi e infrastrutturali non isolati […] ma integrati in un programma di 
coordinamento delle varie iniziative” (A. CONTIERI, La programmazione negoziata, 
cit., p. 1). 
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Nel patto199 si possono dunque individuare le funzioni strategi-
che200 e quei progetti che daranno vita a loro volta a prodotti/servi-
zi201 destinati a durare nel tempo e attività capaci di attirare, coin-
volgendoli, operatori economici possibilmente già presenti nell’area 
ma anche operatori esterni.

199 Il patto territoriale così come il contratto di programma presenta un in-
treccio tra i due modelli consensuali a cui fanno capo gli accordi (tra sole ammini-
strazioni e con i privati). Infatti, essi sono stipulati da soggetti pubblici e privati, 
tuttavia sono preceduti da un accordo tra sole amministrazioni. Questo costituisce 
un precedente per il quale gli organi istituzionali si impegnano per quanto riguarda 
la semplifi cazione e l’accelerazione delle procedure, i tempi per l’emanazione degli 
atti di loro competenza e per la messa a disposizione delle risorse fi nanziarie ne-
cessarie per l’adempimento degli obblighi presi. Questi si inseriscono nell’accordo 
(principale) sottoscritto con i privati per la qual cosa le amministrazioni sono vin-
colate nei confronti di questi i quali (imprenditori, operatori, forze sociali, presi-
denti di cooperative, ecc.) possono partecipare così alla fase della programmazione 
dando il proprio contributo concreto e positivo alla defi nizione dell’obiettivo eco-
nomico che si tende a raggiungere; d’altra parte si fa sempre più forte la presenza, 
com’è noto, dei privati nell’esercizio di funzioni pubbliche. Questi diventano in un 
certo senso i protagonisti, parte attiva, poiché contribuiscono alla defi nizione di un 
progetto concreto, volto ad un risultato. 

200 Per tutte le aree che vanno riqualifi cate e sviluppate ma in particolare 
per quelle demaniali deve ritenersi che fondamentale ed opportuno per individua-
re quali siano le funzioni strategiche sia esaminare esattamente quali siano le pe-
culiarità del territorio partendo dall’analisi dei “differenti punti di forza/debolezza 
dell’area in esame articolando le funzioni in prodotti/servizi, la cui offerta è sup-
portata dalla realizzazione di ‘progetti” specifi ci di realizzazione ex novo purché 
nei limiti consentiti e rispettosi dell’esistente, riqualifi cazione e manutenzione con 
l’obiettivo dello sviluppo qualitativo e/o quantitativo sia dei livelli di offerta che dei 
fruitori effettivamente attratti e serviti” (P. STAMPACCHIA, Funzioni delle aree metro-
politane e attrazione di investimenti. Dal marketing territoriale alla gestione strate-
gica delle aree metropolitane, in L. IANNOTTA [a cura di], Economia, diritto e politi-
ca nell’amministrazione di risultato, Giappichelli, Torino, 2003, p. 40).

201 Come spesso gli economisti e gli aziendalisti ci assicurano, così facendo è 
possibile anche defi nire il concetto di “valore” (il valore delle risorse) ovvero “de-
lineare meglio i meccanismi attraverso cui le attività (i processi) possono generare 
risorse partendo da risorse, e quindi valore nel caso in cui le risorse generate vengo-
no favorevolmente accettate dai diversi soggetti che partecipano ai processi, confe-
rendo ad essi proprie risorse non solo in qualità di acquirenti dei prodotti e servizi 
posti in essere, ma anche come conferenti delle risorse (di lavoro, denaro, di co-
noscenze, ecc.) necessarie ad attivarli e alimentarli” (P. STAMPACCHIA, Il governo dei 
processi di impresa, Mc Graw Hill, 2007, p. 59).



Titolarità e funzione nel regime dei beni civici292

I progetti e dunque la loro attuazione certamente infl uenzano la 
“qualità della vita”202. Essi talvolta sono considerati addirittura ine-
luttabili e possono attraversare trasversalmente vari ambiti e per-
tanto necessitano di infrastrutture e di un coordinamento; possono 
essere cofi nanziati anche dagli stessi operatori economici, e quindi 
oltre che da enti pubblici anche da imprese.

Ora, si ritiene più che mai necessario che lo sviluppo sociale 
delle aree civiche, che è condizione, ma anche prodotto dello svilup-
po economico, non può essere realizzato se non anche attraverso la 
partecipazione e la consultazione delle categorie sociali dei cittadini 
e le loro rappresentanze. E spesso, dunque, per arrivare alla defi ni-
zione di un piano strategico di sviluppo o di un programma o di un 
progetto specifi co per la gestione che si avvale di approcci multicri-
teriali, è necessario il coinvolgimento delle risorse e competenze lo-
cali di modo che sia possibile giungere a progetti che si basano su un 
identifi cato e condiviso interesse e sistema di valori203.

202 La qualità della vita come ben sappiamo è al centro dell’attenzione della 
U.E. che può sanzionare comportamenti e attività che incidono negativamente su 
di essa. “Essa è necessaria non solo in quanto ‘diritto’ della popolazione locale (e 
comunque non sarebbe poco) ma soprattutto per la sua natura di fattore produttivo 
fondamentale per l’attrattività e la competitività complessiva e globale di un’area” 
(ibidem, p. 62).

203 Perché le terre hanno un’anima, le persone.
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