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RESUMEN: La proprieta collettiva, nelle sue diverse manifestazioni risalenti nel tempo e aventi ad oggetto
I'appartenenza, I'uso, la gestione di vaste porzioni di territorio con destinazione agricola, a pascolo o a bosco,
costituisce un altro modo di possedere tali beni da parte delle comunita interessate, in modo da consentire
la utilizzazione collettiva di alcuni beni immobili ma anche la conservazione dell’ambiente naturale come
patrimonio dell’'uomo e della societa in cui vive.

La proprieta collettiva, denominata anche «usi civici», & stata oggetto di importanti decisioni rese dalla Corte
costituzionale che ne hanno riconosciuto I'appartenenza all’ordinamento civile dello stato italiano, trattandosi
di diritti reali relativi a beni immobili.

Di recente, il legislatore ¢ intervenuto a disciplinare la materia con la legge 20 novembre 2017, n. 168, sui
domini collettivi, legge che ne riconosce il rilievo costituzionale, la natura privatistica, la non alienabilita, la non
divisibilita, la non usucapibilita e la perpetua destinazione agro-silvo-pastorale.

PALABRAS CLAVE: Proprieta; proprieta collettiva; usi civici; ordinamento civile.

ABSTRACT: Collective ownership, in its various manifestations dating back over time that have as their object the
belonging, use, management of large portions of land for agricultural, pasture or woodland purposes, constitutes another
way of possessing these assets by communities concerned, so as to allow the collective use of some real estate while
assuring the conservation of the natural environment as a heritage of man and the society in which he lives.

Collective ownership, also known as “civic uses”, has been the subject of important decisions made by Constitutional
Court which recognized its belonging to the civil system of Italy, being them real rights relating to real estate.

Recently, the legislator intervened to regulate the matter with the law n. 168 of November 20, 2017 on collective domains.
A law that recognizes their constitutional significance, their private nature, the fact that they can not be alienated,
divided, acquired by prescription and their perpetual destination for agricultural, pasture or woodland purposes.
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. GLI USI CIVICI, LA PROPRIETA COLLETTIVA E LA LORO ORIGINE.

La disciplina degli usi civici ha origini antiche e si sviluppa nel corso dei secoli con
un interesse non sempre costante che ha risentito, a fasi alterne, dell'attenzione
rivolta alle proprieta collettive, piuttosto che alla proprieta individuale; dell'esigenza
di tutela della terra, della natura e dell'ambiente piuttosto che dell'industria e
dell'urbanizzazione; della necessita di garantire a determinate collettivita utilita
e poteri di gestione di beni naturali da conservare piuttosto che da liquidare ed
estinguere!.

Gli usi civici in senso proprio emergono nei lavori della Commissione feudale
napoletana che nei primi anni del’Ottocento traduce in atti concreti i principi

| Il costante interesse per gli usi civici, o meglio per gli assetti fondiarii collettivi, si deve a Grossi, P.: ‘Un
altro modo di possedere’. L'emersione di forme alternative di proprieta alla coscienza giuridica postunitaria, cit.,
recentemente ristampato (Milano, 2017) in copia anastatica con I'aggiunta di alcuni piu recenti saggi
dell’Autore sul tema. Si veda anche CeruLLl IRELLI, V.: Proprieta pubblica e diritti collettivi, Padova, 1983;
MARINELLI, F.: Gli usi civici, in Trattato di diritto civile e commerciale (a cura di A. Cicu e F. MEessINEO), 2° ed.,
Milano, 2013. Si segnalano, inoltre: AA.VV.: Lezioni sulla proprietd collettiva, (a cura di F. MARINELLI), Pisa, 2020;
GERMANO A.: “La disciplina degli usi civici-domini collettivi nella ricostruzione della Corte costituzionale”,
Dir. agroalim., 2018, pp. 661-667; AAVV.: Guido Cervati. Scritti sugli usi civici, (a cura di F. MARINELLI e F. PoLiTi),
L’Aquila, 2013; PouiTi, F.: “La circolazione dei beni di uso civico e la tutela costituzionale”, Arch. Scialoja-Bolla,
2006, p. 13; FuLciNimi, L.: | beni d'uso civico, 2° ed., Padova, 2000; Lorizio, M.A.: “Gli usi civici”, Enc. giur.
Treccani, Roma, 1994; PeTroNIO, U.: “Usi civici”, Enc. dir., XLV, Milano, 1992, p. 930; PaLermO, A.: “Usi civici”,
Noviss. Dig. it., vol. XX, Torino, 1975, p. 231; CervaTi, G.: “Aspetti della legislazione vigente circa gli usi civici
e terre di uso civico”, Riv. trim. dir. pubbl., 1967, p. 88; CorTesk, E.: “Domini collettivi”, Enc. dir., XIll, Milano,
1964, p. 13 ss.; GERMANO, A.: “In tema di usi civici di pesca: compatibilita con la natura pubblica dell’acqua
sulla quale gli stessi vengono esercitati; differenza fra usi civici e diritti esclusivi di pesca; applicabilita del
codice di procedura civile al procedimento davanti al Commissario per la liquidazione usi civici”, Giur. agr.
it., 1962, p. 639; G. CervaTi, G.: “Gli usi civici nella giurisprudenza della Corte di Cassazione e del Consiglio
di Stato”, Riv. trim. dir. pubbl., 1951, p. 519; Curis, G.: Gli usi civici, Roma, 1928.
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delle leggi eversive della feudalita®. Lesperienza feudale che aveva permeato di
sé l'epoca medievale attraverso il vincolo personale di dipendenza del vassallo
al signore e la concessione, del signore al vassallo, del possesso e del godimento
della terra, terminera, nei primi anni dell'Ottocento, con 'abolizione della feudalita
e la scelta di ripartire le terre che un tempo costituivano il feudo tra il barone
e i cittadini del luogo. Il dominio diviso della tradizione medievale, distinto in
dominio diretto e dominio utile, aveva determinato una scomposizione del diritto
di proprieta tramandato dalla civilta giuridica romana come diritto individuale,
assoluto ed esclusivo; una scomposizione che rispondeva alle diverse stratificazioni
sociali, gerarchicamente subordinate tra loro, attraverso le quali la vita medievale
si era organizzata attorno al feudo. La trasformazione del feudo in istituto
patrimoniale, poi, aveva imposto un nuovo regolamento del possesso fondiario
e pertanto il concetto di proprieta fluttuava tra l'antico individualismo romano
e le forme di godimento fondiario collettivo, con tutti i vincoli di carattere reale
che vi erano storicamente connessi®. Si assiste cosi al passaggio dalla proprieta
individuale alla proprieta collettiva, riferita ad una comunita originariamente legata
ad un determinato territorio e volta al soddisfacimento di interessi collettivi,
gli interessi del gruppo, attraverso lo sfruttamento del bene terra considerato
necessariamente funzionale alla sopravvivenza quotidiana.

Il feudo meridionale, pertanto, accompagnera, come struttura economico-
sociale, il lungo percorso storico che portera, nel decennio napoleonico dei primi
anni dell'Ottocento, all'eversione della feudalita. Cosl, Giuseppe Napoleone, con
la legge 2 agosto 1806, dispone che: «lLa feudalita con tutte le sue attribuzioni
resta abolita. Tutte le giurisdizioni sinora baronali, ed i proventi qualunque, che vi
siano stati annessi, sono reintegrati alla sovranita, della quale saranno inseparabili»
(art. I). Nel successivo art. |5, la suddetta legge afferma che i demani appartenenti
agli aboliti feudi restano agli attuali possessori e che gli usi civici saranno conservati
fino a quando di detti demani, con apposita legge, non ne sia determinata e
regolata la divisione, proporzionata al dominio e ai diritti rispettivi. Pertanto, prima
Giuseppe Napoleone e poi Gioacchino Murat, il suo successore, provvedono ad
attuare concretamente le citate disposizioni attraverso la nomina dei componenti
della Commissione feudale a cui viene assegnato il delicato compito di regolare |
rapportitra i baroni ed i cittadini, dividendo le terre che appartenevano un tempo
al feudo.

2 Sul ruolo della Commissione feudale napoletana: MARINELLI, F.: Giacinto Dragonetti e la commissione feudale
napoletana, in Bullettino Deputazione Abruzzese di Storia Patria, L'Aquila, 2017; TriIFONE, R.: Feudi e demani.
Eversione della feudalita nelle province napoletane. Dottrina, storia, legislazione e giurisprudenza, Milano, 1909;
RANELLETTI, O.: Concetto, natura e limiti del demanio pubblico, 1898, ora in RANELLETTI, O.: Scritti giuridici scelti,
vol. IV, I beni pubblici, rist. Jovene, 1992; WiNspeARE, D.: Storia degli abusi feudali, Napoli, 1811.

3 Siveda Grossl, P.: Il dominio e le cose. Percezioni medievali e moderne nei diritti reali, Milano, 1992.
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Il descritto stato di fatto comporta una profonda modifica alla struttura
proprietaria del Regno di Napoli e soprattutto permette alla citata Commissione
di elaborare i principi generali della materia che ancora oggi la caratterizzano
significativamente: i beni di uso civico, a differenza degli altri beni immobili di
proprieta privata, non circolano e non si usucapiscono; inoltre, i diritti di uso civico
non si prescrivono. Tali principi rimangono alla base della legislazione degli anni
20 del Novecento* che, dopo oltre un secolo di sostanziale disinteresse®, tenta
di rivalorizzare la materia attraverso un'opera di affidamento dei suddetti beni ai
Comuni. Quindi, nel 1927, viene approvata la legge 16 giugno 1927, n. 1766 che
costituira e costituisce ancor oggi il punto di partenza per una riflessione di diritto
positivo sul tema e che realizzera un processo di pubblicizzazione tale da rendere
la proprieta collettiva, dalla pianura padana alla Sicilia, unitaria nella disciplina e
nelle funzioni®. Ne restano estranee solo le regole dell'arco alpino, disciplinate
molto dopo nel 1994 dalla legge sulla montagna (I. 31 gennaio 1994, n. 97)".

Il sintagma «usi civici», tuttavia, costituisce una espressione di comodo che
ricomprende al suo interno istituti e discipline varie dell'intero territorio italiano.
Attualmente, sinonimo di tale espressione pud essere considerato quello,
ascrivibile alla dottrina contemporanea di «assetti fondiarii collettivi», cioé regimi
di proprieta diversi da quella allodiale, aventi quale comune denominatore -
allinterno delle peculiarita generate dai diversi contesti storici - l'utilizzazione
collettiva di determinati beni immobili®, Pertanto, la denominazione pit diffusa,

4 Lalegge 8 marzo 1908, n. 76, sospendera 'applicazione di due precedenti provvedimenti legislativi ossia la
legge 26 giugno 1888, n. 5489, conosciuta come legge Zucconi e la legge 4 agosto 1894, n. 397, detta legge
Tittoni, dal nome dei rispettivi ispiratori. Tali leggi riguardano i territori delle ex Province pontificie e sono
considerate dal contenuto non troppo chiaro.

5 Sottolinea tale disinteresse Grossi, P.: Un altro modo di possedere. L'emersione di forme alternative di proprieta
alla coscienza giuridica postunitaria, cit., che costituisce un autorevole e significativo punto di riferimento per
I'approfondimento della materia in esame.

6  MariNEeLL, F.: Gli usi civici, in Trattato di diritto civile e commerciale (a cura di A. Cicu e F. MessiNEO), 27 ed.,
Milano, 2013. Alla legge 16 giugno 1927, n. 1766 seguira il regolamento di attuazione di cui al r.d. 26 febbraio
1928, n. 332.

7  Dapprima, la legge 3 dicembre 1971, n. 1102, relativa anch’essa allo sviluppo della montagna, si propone,
all'interno della cornice costituzionale dell’art. 44, ultimo comma e dell’art. 129, la valorizzazione delle zone
montane, favorendo la partecipazione delle popolazioni alla predisposizione e alla attuazione di programmi
di sviluppo e dei piani dei vari comprensori montani. In seguito, la legge 8 agosto 1985, n. 431, riguardante
la tutela delle zone di particolare interesse ambientale, indica i beni di uso civico come beni da tutelare.
Quindi, la legge quadro sulle aree protette 6 dicembre 1991, n. 394, considera la tutela del paesaggio e
dellambiente come tutele concorrenti a determinare la forma del territorio su cui si esercitano, intesa
quale prodotto di «integrazione tra uomo e ambiente naturaley (art. |, terzo comma). Ancora, la legge
31 gennaio 1994, n. 97, riconosce una specifica rilevanza giuridica alla montagna, attraverso una attivita
di salvaguardia e di valorizzazione e attraverso la previsione di azioni riguardanti i profili territoriale,
economico, sociale, culturale e delle tradizioni locali.

8 La formulazione del sintagma «assetti fondiari collettiviy si deve a Grossi P.,, secondo il quale «... &
probabilmente equivoca la stessa qualificazione di “proprieta” per queste realta, cosi atipiche se si
misurano al comune e familiare modello proprietario e aventi invece una loro diversa ma intensa tipicita
sotto il profilo storico-giuridico; ed é per questo che io, pur parlando anche di proprieta collettive secondo
un uso comune, preferisco usare il pii generico e meno vincolante sintagma di assetti fondiarii collettivi,
che sottolinea unicamente quale tratto tipizzante il fenomeno organizzativo di una collettivita impegnata
su una certa terra»: Grossi, P.: Il mondo delle terre collettive. Itinerari giuridici tra ieri e domani, Quodlibet lus,
Macerata, 2019, p. 86.
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quella di usi civici, intende ricomprendere sotto una unica definizione non soltanto
i diritti reali di interesse pubblico su proprieta private (iura in re aliena) ma anche
qualsiasi forma di proprieta collettiva privata.

Levoluzione normativa, tuttavia, non si € esaurita con la legge del 1927 in
quanto il legislatore ha avvertito la necessita di regolare nuovamente la materia
attraverso I'emanazione della legge 20 novembre 2017, n. 168 (recante Norme in
materia di domini collettivi). La citata legge interviene dopo quasi un secolo su una
disciplina, quella appunto degli usi civici, che attendeva da tempo una rinnovata
regolamentazione all'interno di un contesto il quale, partendo dalla legge 16
giugno 1927, n. 1766 e dal regolamento di attuazione di cui al nd. 26 febbraio 1928,
n. 332, ricomponesse il quadro delineato anche dalle successive leggi sulla tutela
dellambiente, del paesaggio e della montagna’. A cio si aggiunga che, nel corso
degli ultimi anni, la giurisprudenza della Corte costituzionale ha autorevolmente
contribuito a fare chiarezza su contrasti, questioni e dibattiti non soltanto di
legittimita costituzionale ma anche di natura interpretativa, costituendo un
necessario punto di riferimento per I'approfondimento di una materia che, stando
alle ultime decisioni della Consulta, rientra a pieno titolo nell'ordinamento civile
ai sensi dell'art. 117, lett. I), Costituzione in quanto riguardante diritti dominicali il
cui regime giuridico non puo essere modificato da provvedimenti amministrativi
regionali.

Il. LALTERNO RAPPORTO TRA LEGISLAZIONE STATALE E POTESTA
NORMATIVA REGIONALE.

Tra le varie peculiarita che contraddistinguono gli usi civici vi € anche quella
relativa al rapporto tra legislazione statale e potesta normativa regionale, un
rapporto che sollecita ancora un dibattito vivace, alimentato da molteplici fattori,
tra i quali si possono individuare: la riforma costituzionale del 2001, introdotta
dalla legge costituzionale n. 3/2001, con cui sono state ripartite dettagliatamente le
competenze legislative tra Stato e Regioni; la tematica sempre attuale del costante
e ininterrotto dialogo tra diritto pubblico e diritto privato, secondo una distinzione
enunciata con riferimento al diritto come ordinamento, sintesi necessaria dei
due termini di confronto. A cio si aggiunga, tra le ulteriori ragioni, la sensibilita
dimostrata dalla dottrina civilistica al dettato costituzionale, quale strumento
di interpretazione delle norme ordinarie e di difesa dei diritti fondamentali e
la costante attenzione rivolta alla giurisprudenza della Corte costituzionale:
quest’ultima, quando & possibile evitare I'abrogazione di una norma, ne propone

9 Lariflessione su come le categorie classiche della proprieta e del contratto possano incidere sull’interesse
ambientale e divenire «proprieta ambientaley e «contratto ecologico» si deve a: PENNAsiLICO, M.: “““Proprieta
ambientale” e “contratto ecologico”: un altro modo di soddisfare i bisogni”, Rass. dir. civ., 2018, p. 1261.
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una lettura conforme ai principi costituzionali, creando proficuamente un diritto
vivente vicino al tessuto sociale in continuo fermento.

Entro il descritto scenario, si colloca appunto la materia degli usi civici che
documenta, per la sua particolare natura e funzione, come usi civici e diritto civile,
legislazione statale e potesta normativa regionale creino dinamiche necessarie,
inevitabili nella loro stringente correlazione con la particolare natura degli usi civici
che, necessariamente, coniuga interessi privati con interessi della collettivita',

[ll. GLI USI CIVICI, LA LEGISLAZIONE REGIONALE E LA DESTINAZIONE
INDUSTRIALE DI TERRENI AGRARI.

La Regione Abruzzo, il cui territorio montano € in gran parte sottoposto a
vincoli di natura civica sia per la presenza di tratturi sia per lo sviluppo di estesi
pascoli, € tra le prime regioni ad intervenire sulla disciplina degli usi civici, mediante
la legge regionale 3 marzo 1988, n. 25 (cosi come modificata dalla successiva
legge Regione Abruzzo 8 settembre 1988, n. 77), intitolata «Norme in materia di
usi civici e di gestione delle terre civiche». Proprio tale legge costituisce tuttavia
oggetto di esame da parte della Corte costituzionale che, con la sentenza 30
dicembre 1991, n. 511, dichiara non fondata la questione di legittimita costituzionale
dell'art. 10, secondo comma, in essa contenuto. Tale articolo cosi dispone: «Nei
casi in cui, per effetto di utilizzazioni improprie ormai consolidate, porzioni di terre
civiche abbiano da tempo irreversibilmente perduto la conformazione fisica e la
destinazione funzionale di terreni agrari, ovvero boschivi o pascolivi, il Consiglio
regionale, su richiesta motivata del comune territorialmente interessato, ovvero
dellAmministrazione separata frazionale, sentito il Comune, se trattasi di beni di
pertinenza frazionale, puo disporre la sclassificazione di dette terre dal regime
demaniale civico.

Le argomentazioni svolte affrontano il tema del rapporto tra legislazione statale,
ordinamento civile e potesta legislativa regionale. Nello specifico, il contenzioso
riguardava I'ente comunale e il consorzio per il nucleo industriale del medesimo
comune e aveva ad oggetto la cessione a titolo gratuito, dal primo al secondo, di un

10 La questione relativa al rapporto tra materia degli usi civici, diritto civile e potesta normativa regionale ha
ricevuto importanti contributi da parte della dottrina civilistica italiana: CErvATI, G.: “Le proprieta collettive
tra Stato e regioni”, Nuovo dir. agr., 1983, p. 401; KuTscHEe DE LA GRANGE, T.: “Usi civici e Regioni: problemi di
legittimita costituzionale e coordinamento delle funzioni”, Giust. civ., 1981, I, p. 206; RescigNo, P.: “Diritti
collettivi e usi civici”, in AAVV.: Terre collettive e usi civici tra Stato e regioni, (a cura della Regione Lazio),
Roma, 1985; Arpa, G.: “Diritto privato (legislazione regionale)”, in Nuovo diritto privato, Torino, 1985, p.
176; MARINELLI, F.: “Usi civici e poteri delle regioni”, Giust. civ., 1992, |, p. 1165 ; CAsaMAssiMA, E.: “La Corte
costituzionale ripristina la tutela giuridica demaniale e ambientale”, Giust. civ., 1995, |, p. 869; Arra, G.:
“Ordinamento civile e diritto privato regionale. Un aggiornamento della giurisprudenza costituzionale”,
Vita not., 2009, p. 1279; MaRINELLI F.: Gli usi civici. Aspetti e problemi delle proprieta collettive, Napoli, 2000;
BeNEDETTI, A.M.: “Proprieta e diritto privato delle Regioni (a proposito di Corte cost. n. 228/2016)”, Dir. civ.
contemporaneo, 2017.
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appezzamento di terreno di natura demaniale civica per intervenuta perdita delle
proprie caratteristiche. L'assunto da cui muove la Corte € che, «pur nel quadro
della legge nazionaley», occorre «trovare spazi a leggi regionali di sanatoria». Un
assunto conciso ma significativo che oggi, rispetto alla produzione giurisprudenziale
successiva, appare sicuramente vacillare sino a giungere, attraverso un percorso
articolato ed incisivo, allevoluzione di pensiero rappresentata dalla sentenza
n. 113/2018" e dalle ulteriori successive sentenze intervenute sulla materia. La
sentenza n. 131/2018, riguardante la normativa in materia emanata dalla regione
Lazio ¢ stata seguita dalla sentenza n. 178 del 2018, relativa alla legge regionale
della Sardegna' e, ancora, dalla sentenza n. 71/2020, relativa alla legge regionale
della Calabria’.

Tornando alla decisione n. 511 del 1991, le doglianze svolte avanti la Corte
consistono nella violazione dellart. 17 Cost. (pur se nel testo anteriore alla
riforma costituzionale del 2001, che comunque individuava la materia «agricoltura
e foreste» per giustificare il trasferimento alle Regioni di determinate funzioni

Il Lasentenza 3| maggio 2018, n. 113 costituisce un punto fermo in ordine al rapporto tra ordinamento civile
e potesta normativa regionale. Essa riguarda la questione di costituzionalita dell’art. 8 della legge 3 gennaio
1986, n. | della Regione Lazio, Regime urbanistico dei terreni di uso civico e relative norme transitorie, come
modificato dall’art. 8 della legge della Regione Lazio 27 gennaio 2005, n. 6, «Modifiche alla legge regionale
3 gennaio 1986, n. | (Regime urbanistico dei terreni di uso civico e relative norme transitorie) e successive
modifiche ed alla legge regionale 6 agosto 1999, n. 14 (Organizzazione delle funzioni a livello regionale e
locale per la realizzazione del decentramento amministrativo) e successive modifichey, in relazione agli
artt. 3, 9, 117, secondo comma, lett. |) e s) e 118 Cost. La disposizione censurata prevede la possibilita di
alienare e sanare sotto il profilo urbanistico le occupazioni di terreni gravati da uso civico e le costruzioni
su di essi realizzate a condizioni di particolare favore. La decisione della Corte costituzionale, nel ritenere
fondata la questione di legittimita costituzionale, ha particolare pregio per chiarezza e contenuti, cosi come
altrettanto puo dirsi per I'ordinanza con cui il Commissario per la liquidazione degli usi civici per le Regioni
Lazio, Umbria e Toscana ha sollevato la questione di legittimita costituzionale. ione del decentramento
amministrativo) e successive modifiche», in relazione agli artt. 3, 9, 117, secondo comma, lett. |) e s) e
118 Costituzione. Tra i contributi dottrinali che prendono spunto da tale sentenza, si ricorda: MARINELLI,
F.: “Il paradigma della proprieta collettiva: la Corte costituzionale e la tutela degli usi civici e dei domini
collettivi”, Giur. it., cit.; PouT, F.: “Una sentenza storica in materia di usi civici e proprieta collettive?
Osservazioni alla sentenza n. 113 del 2018, cit., p. 1281.

12 La Corte costituzionale, con la sentenza 26 luglio 2018, n. 178, a pochi mesi di distanza dalla decisione n.
113/2018, torna sul tema degli usi civici allinterno della questione di legittimita costituzionale degli articoli
13, comma 1, 29, comma |, lettera a), 37, 38, e 39 della legge della Regione autonoma della Sardegna 3
luglio 2017, n. 11 (Disposizioni urgenti in materia urbanistica ed edilizia. Modifiche alla legge regionale n. 23
del 1985, alla legge regionale n. 45 del 1989, alla legge regionale n. 8 del 2015, alla legge regionale n. 28 del
1998, alla legge regionale n. 9 del 2006, alla legge regionale n. 22 del 1984 e alla legge regionale n. 12 del
1994), in relazione all’art. 117, lett. s), Costituzione. Pur trattandosi di questioni riguardanti una regione
a statuto speciale, la Corte non perde l'occasione di tornare sui temi del rapporto tra legislazione statale
esclusiva e legislazione regionale per affermare che “le disposizioni previste dagli artt. 37, 38 e 39 della legge
regione Sardegna n. || del 2017, oltre che emanate unilateralmente, riguardano una competenza che non
appartiene, e non € mai appartenuta alla Regione autonoma della Sardegna... ”. tuzionetanto della materia,
senza la possibilita din interesse della collettivita.ell’e ipotesi tassative previste dalla legge

13 La sentenza 24 aprile 2020, n. 71 dichiara la illegittimita costituzionale dell’art. 53 della legge della Regione
Calabria 29 dicembre 2010, n. 34, «Provvedimento generale recante norme di tipo ordinamentale e
procedurale (Collegato alla manovra di finanza regionale per I'anno 2011). Articolo 3, comma 4, della
legge regionale n. 8/2002y, per violazione degli articoli 3, 9, 42 e 117, secondo comma, lett. s), Cost. Cid
in quanto la impugnata disposizione prevede la cessazione dei diritti di uso civico quando insistono sulle
aree di sviluppo industriale; tuttavia, «se € innegabile - come in precedenza ampiamente rammentato - che
la determinazione del regime giuridico dei beni immobili appartiene alla materia dell'ordinamento civile,
deve concludersi che la disposizione censurata, nel disporre la descritta cessazione-estinzione, introduce,
attraverso l'invasione della competenza statale, una non consentita compressione della proprieta
collettiva» (Corte cost., sentenza 24 aprile 2020, n. 71).
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sugli usi civici); dell'art. 118 Cost. e, infine, dell'art. 42, terzo comma, Cost. Con
particolare riferimento alla violazione dellart. |17 Cost., la Corte si pone un
problema di coerenza dellart. 10, secondo comma, legge Regione Abruzzo con
i principi fondamentali risultanti e risalenti alla legge del 1927 n. 1766, di recente
ribaditi ancora dalla legge 168/2017, dell'imprescrittibilita dei diritti di uso civico,
dell'inusucapibilita e dell'indisponibilita delle terre collettive. Come € noto, la citata
legge n. 1766 del 1927 (sul riordinamento degli usi civici nel Regno) e il successivo
rd.n. 332 del 1928 (regolamento di esecuzione della legge 1766/1927), disciplinano
in un unico contesto le attivita amministrative e giurisdizionali riguardanti gli usi
civici. Vi rientrano, tra laltro, la liquidazione dei diritti in re aliena, I'assegnazione
a categoria di quelli in re propria (con conseguente quotizzazione dei beni con
destinazione agricola e sottoposizione alla legislazione forestale di quelli con
destinazione boschiva e pascoliva), le legittimazioni delle occupazioni dei terreni
a vocazione agricola, le alienazioni e i mutamenti di destinazione d'uso di quelli
utilizzabili come bosco o come pascolo'.

La Corte, di fronte ad un provvedimento regionale di sclassificazione di terre
civiche a sanatoria di situazioni pregresse, ha ritenuto, nei primi anni '90, non
sussistere la violazione dei principi fondamentali in materia di usi civici dettati dalla
legislazione statale, in quanto, nel caso di zone ad utilizzazione industriale, come
era nel caso di specie, le diverse e piu remunerative possibilita di occupazione,
prodotte dal sopravvenuto sviluppo industriale del paese anche nelle zone
tradizionalmente agricole, avevano determinato un progressivo abbandono
dell'esercizio degli usi civici collegati a quelle economie. Tale fenomeno aveva
comportato che terreni gravati da usi civici fossero stati alienati dai comuni,
trascurando le condizioni e le procedure previste dall'art. 12 della legge del 1927'3;
tutto cio, comunque, sempre per finalita di pubblico interesse connesse ai bisogni
di urbanizzazione o di industrializzazione. A parere della Corte, quindi, pur nel
quadro della legge nazionale, lo si ripete, occorre «trovare spazi a leggi regionali
di sanatoria», con la conseguenza che la soluzione adottata dall'art. 10, secondo
comma, della legge abruzzese, ossia la sclassificazione dei beni demaniali oltre
i casi considerati dalla legislazione statale vigente, si fonda sul fatto che le terre
civiche oggetto del giudizio a quo «hanno da tempo perduto irreversibilmente la
conformazione fisica e la destinazione funzionale di terreni agrari ovvero boschivi
o pascoliviy.

14 Si veda anche: DE Lucia, L.: “Gli usi civici tra autonomia delle collettivita e accentramento statale”, cit., p.
1289; MARINELLI, F.: “Gli usi civici. Aspetti e problemi delle proprieta collettive”, cit., p. 38 ss.

I5 Lart. 12 della legge 1766/1927 cosi dispone: «Per i terreni di cui alla lettera a) si osserveranno le norme
stabilite nel capo 2° del titolo 4° del R. decreto 30 dicembre 1923, n. 3267. | Comuni e le associazioni non
potranno, senza l'autorizzazione del Ministero dell’economia nazionale, alienarli o mutarne la destinazione.
| diritti delle popolazioni su detti terreni saranno conservati ed esercitati in conformita del piano economico
e degli articoli 130 e 135 del citato decreto, e non potranno eccedere i limiti stabiliti dall’art. 52 del Codice
civile».
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Neé sussiste violazione dellart. 118 Cost. in quanto «il trasferimento delle
funzioni amministrative in questa materia... dovrebbe intendersi in realta come
delega ai sensi dell'art. 118, secondo comma, Cost., assistita dal limitato potere
normativo previsto dall'art. 7 del citato decreto (d.p.r. 616/1977)». Inoltre la Corte,
in relazione alla lamentata violazione dell'art. 42, terzo comma, Cost,, riguardante
la possibilita di espropriazione della proprieta privata per motivi di interesse
generale, ritiene che latto di sclassificazione non possa essere considerato
assimilabile alla espropriazione forzata, essendo, nel caso di specie, ordinato
alla regolarizzazione di una vendita gia avvenuta «finalizzata a un insediamento
industriale che rappresenta un reale beneficio per la collettivita». Pertanto, avendo
I'atto di sclassificazione natura meramente dichiarativa volta ad accertare la perdita
delle caratteristiche che qualificavano i terreni come beni del demanio collettivo,
esso non poteva essere ragione di nullita della vendita stipulata tra le parti'.

Ne e conseguita, quindi, la non fondatezza della questione di legittimita
costituzionale dellart. 10, secondo comma, della legge Regione Abruzzo 3 marzo
1988, n. 25, rubricato «Sanatoria di abusi edilizi», in riferimento agli artt. 117, 118
e 42 della Costituzione, con il riconoscimento della possibilita, per il Consiglio
regionale abruzzese, di provvedere alla sclassificazione delle terre civiche nei casi
in cui le stesse avessero perduto irreversibilmente la loro conformazione fisica e la
loro destinazione funzionale.

La questione, in linea di principio, non riguarda soltanto la Regione Abruzzo in
quanto altre leggi regionali contengono precetti simili a quelli della legge abruzzese:
ad esempio, analoga disciplina & prevista dall'art. 7, legge Regione Veneto 22 luglio
1994, n. 31 (Norme in materia di usi civici) che, ugualmente, prevede forme di
sclassificazione di terreni di uso civico che «hanno irreversibilmente perduto
la conformazione fisica e la destinazione funzionale di terreni agrari, boschivi e
pascolivi per effetto di occupazioni abusive o di utilizzazioni improprie ormai
consolidate»; ancora, l'art. 8 della legge Regione Molise 23 luglio 2002, n. 14 (Usi
civici e gestione delle terre civiche), regolamenta forme di sanatoria in caso di
«terre civiche che abbiano da tempo irreversibilmente perduto la conformazione
e la destinazione funzionaley; inoltre, l'art. 24 della legge R. Calabria, 21 agosto
2007, n. 18 (Norme in materia di usi civici), regola gli effetti della cessazione
definitiva dei diritti di uso civico'”,

16 Piu in particolare, la Regione Abruzzo, con il citato art. 10 della legge regionale 25/1988, ha regolato il
passaggio dei beni del demanio al patrimonio, in applicazione dell’art. 829 c.c, secondo il quale «il passaggio
dei beni dal demanio pubblico al patrimonio dello Stato deve essere dichiarato dall’autorita amministrativay.

17 Le predette leggi regionali hanno seguito I'indirizzo tracciato dalla Regione Abruzzo, tanto da riproporre
testualmente il concetto di perdita irreversibile della conformazione fisica e della destinazione funzionale
dei terreni agrari, boschivi e pascolivi per effetto di occupazioni abusive e di utilizzazioni improprie ormai
consolidate. Per quanto riguarda la Regione Calabria si ricorda, da ultimo, la citata sentenza della Corte
costituzionale n. 71/2020.
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IV. GLI USI CIVICI E LA REALIZZAZIONE DI IMPIANTI PUBBLICI O
DI PUBBLICO INTERESSE DESTINATI ALLE TELECOMUNICAZIONI,
AL TRASPORTO ENERGETICO, DELLACQUA, DEL GAS E DELLO
SMALTIMENTO DI LIQUAMI.

La progressiva percezione della rilevanza degli usi civici, del loro valore intrinseco
e della loro funzionalita cosi proficuamente legata al territorio, al paesaggio e
allambiente porta la giurisprudenza della Corte costituzionale a modificare |l
proprio orientamento quando la Corte € chiamata a decidere una diversa questione
relativa ad altra legge della Regione Abruzzo, nello specifico la legge regionale 27
aprile 1996, n. 23 (riguardante gli «Impianti pubblici o di pubblico interesse»). Con
la decisione del 21 novembre 1997, n. 345, la Consulta, utilizzando il criterio di
ragionevolezza stabilito dall'art. 3 Cost., dichiara la illegittimita costituzionale della
legge impugnata, che si compone di un unico articolo'®. Lintento del legislatore
regionale era quello di semplificare le procedure di alienazione o di mutamento di
destinazione delle terre civiche irreversibilmente trasformate per motivi industriali
collegati ad interessi pubblici. Pertanto, secondo la suddetta legge, gli impianti a
rete pubblici o di pubblico interesse, destinati alle telecomunicazioni, al trasporto
energetico, dell'acqua, del gas e allo smaltimento dei liquami, si configuravano come
opere di urbanizzazione e quindi non necessitavano di conformita urbanistica e
non erano soggetti a concessione edilizia, ma a semplice autorizzazione comunale,
che aveva l'effetto di rendere immediatamente utilizzabili i suoli civici. Tutto cio, sul
presupposto che la realizzazione dei suddetti impianti costituisse comunque una
esplicazione del diritto collettivo di godimento.

Tuttavia, in questo secondo giudizio, la necessita di tutela dei beni civici
risulta prevalente sulla esigenza di legittimare gli impianti di pubblico interesse.
A parere della Corte, infatti, il tentativo della legge regionale di voler snellire
I'iter procedimentale delle opere di urbanizzazione ivi previste, collegando
automaticamente I'estinzione dell'uso civico all'autorizzazione del sindaco, appare
contrario al criterio di ragionevolezza e, quindi, in contrasto con lart. 3 della
Costituzione. Abbandonato il criterio della prevalente utilita industriale delle zone
tradizionalmente agricole applicato dalla sentenza n. 511 del 1991, criterio che in

18 Lunico articolo di cui si compone la legge Regione Abruzzo 27 aprile 1996, n. 23, merita di essere riportato
per una migliore comprensione della questione: «Disciplina degli impianti a rete. |. Le realizzazioni delle
reti e dei relativi accessori di impianti pubblici o di pubblico interesse destinati alle telecomunicazioni,
al trasporto energetico, dell’acqua, del gas e dello smaltimento di liquami, si configurano come opere di
urbanizzazione e pertanto non necessitano di conformita urbanistica e non sono soggette a concessione
edilizia ma a semplice autorizzazione da parte delle amministrazioni comunali. 2. Sono abrogate pertanto
tutte le norme in contrasto con la presente legge e in tal senso devono intendersi modificate le normative
degli strumenti urbanistici comunali ancora vigenti. 3. Nei casi in cui le predette opere o impianti e relativi
accessori, dovessero insistere su terreni di natura civica, come tali individuati ai sensi della . 16 giugno 1927
n. 1766 e dellal. reg. n. 25 del 1988, successive modifiche e integrazioni, il provvedimento autorizzatorio del
sindaco, rilasciato ai sensi del precedente co. |, determina I'immediata utilizzabilita dei suoli concretando,
quella autorizzata, una diversa esplicazione del diritto collettivo di godimento a favore della collettivita
utente e proprietaria dei beni, non ricorrendo la fattispecie di cui agli artt. 12 della |. n. 1766 del 1927, 41
del r.d. n. 332 del 1928, 6 della |. reg. n. 25 del 1988».
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tale sede non viene nemmeno citato, la Consulta in un ragionamento dal respiro
pit ampio e richiamando la violazione dell'art. 3 Cost., ritiene la legge regionale in
contrasto con la legislazione nazionale in materia (ossia la legge n. 1766 del 1927
e il successivo regolamento di esecuzione n. 332 del 1928), con la legge statale
per le zone montane (I. 31 gennaio 1994, n. 97 — Nuove disposizioni per le zone
montane) e anche con la legge Regione Abruzzo n. 25 del 1988 (art. 6)', in quanto
le limitazioni o la liquidazione dei diritti di uso civico rientra nella competenza
legislativa statale, che prevede I'obbligatorieta del procedimento di assegnazione
a categoria dei terreni civici da alienare o da mutare nella destinazione e postula
la compatibilita del programma di trasformazione con le valutazioni paesistiche.

La questione, come appare evidente, & complessa e la dialettica si arricchisce di
nuovi argomenti in quanto l'attenzione agli impianti di rilevante impatto economico
e sociale ha portato il legislatore a ritenere che «i beni gravati da uso civico non
pOSsONo essere espropriati o asserviti coattivamente se non viene pronunciato il
mutamento di destinazione d'uso, fatte salve le ipotesi in cui I'opera pubblica o di
pubblica utilita sia compatibile con l'esercizio dell'uso civico» (art. | bis, D.PR. 8
giugno 2001, n. 327). Lattuale testo dellart. | bis risulta dalle modifiche apportate
dallart. 74, comma primo, legge 28 dicembre 2015, n. 221. Sullargomento, va
segnalato che con il d.l. 16 luglio 2020, n. 76, convertito con modificazioni, dalla
legge |l settembre 2020, n. 120, era stata inserita, a conclusione dell’art. | bis, il
seguente ulteriore testo: «... compreso il caso di opera interrata o che occupi una
superficie inferiore al 5 per cento rispetto a quella complessiva oggetto di diritti di
uso civico». Tuttavia, tale modifica non & stata confermata in sede di conversione
e cio ribadisce, da un lato, I'efficace resistenza che la materia oppone ad eventuali
modifiche semplificatorie della normativa; dall'altro, l'attenzione che il legislatore
costantemente pone alle tematiche trattate.

V. IL RECENTE CONTRIBUTO DELLA GIURISPRUDENZA DELLA CORTE
COSTITUZIONALE.

Le problematiche esaminate hanno recepito nel corso degli anni una diversa
impostazione, soprattutto a seguito di una sempre piu crescente sensibilita
giuridica manifestata nei confronti degli usi civici che ha portato ad evidenziarne
la natura di diritti soggettivi, nella specie diritti reali, su cui la legislazione regionale
non puod esercitarsi. A cio si aggiunga la sopravvenuta legge sui domini collettivi
20 novembre 2017, n. 168, che costituisce una significativa testimonianza

19 Lart. 6, legge Regione Abruzzo 25/1988, disciplina i mutamenti di destinazione e le alienazioni di terre
civiche, prevedendo procedimenti autorizzatori che coinvolgono sia i Comuni interessati sia la Giunta
regionale.
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dell'attenzione manifestata dal legislatore statale all'istituto giuridico in esame?®.
Tale provvedimento normativo, come gia rilevato, riconosce i domini collettivi
come ordinamento giuridico primario delle comunita originarie e riconosce
anche la loro funzione di conservazione e valorizzazione del patrimonio naturale
nazionale, la loro perpetua destinazione agro-silvo-pastorale e il loro essere
componenti stabili del sistema ambientale; il tutto sempre allinterno della
competenza legislativa statale. Attualmente, dunque, l'ordinamento civile cui si
riferisce l'art. 117, lett. I), Cost., ma anche I'ambiente e I'ecosistema, cui si riferisce
la lett. s) del medesimo articolo, costituiscono materie riservate alla competenza
legislativa statale, delimitano cioeé un‘area giuridica entro la quale il legislatore
regionale non pud introdursi, se non per conservare, incentivare e valorizzare
attraverso i procedimenti amministrativi previsti dalla legge n. 1766 del 1927 e,
quando necessario, attraverso il procedimento di mutamento di destinazione.

Pertanto, il «regime dominicale degli usi civici» costituisce materia
dell'«ordinamento civile», per usare le parole della Corte (sentenza [13/2018).
In particolare, le regioni a statuto ordinario non possono dettare norme circa
«la disciplina della titolarita e dell'esercizio di diritti dominicali su terre civiche»; e
tale limite & ribadito anche con riferimento alla Regione autonoma della Sardegna
(Corte cost., 26 luglio 2018, n. 178). La configurazione dell'uso civico quale diritto
reale lo rende prerogativa del diritto privato, cosi come anche la individuazione
della natura pubblica o privata dei beni (il riferimento € agli artt. 822 e seguenti c.c.)
appartiene all'ordinamento civile, con la conseguenza che rientra nella competenza
legislativa statale la disciplina dell'estinzione e dell'alienazione dei beni di uso civico,
entro le ipotesi tassative indicate dalla legge 1766 del 1927.

Ancora, piu di recente, la Consulta con la sentenza del 24 aprile 2020, n. 71,
in relazione alla dichiarata illegittimita costituzionale dell'art. 53 della legge della
Regione Calabria 29 dicembre 2010, n. 24, conferma i principi gia enunciati nel
senso che la determinazione del regime giuridico dei beni immobili collettivi
appartiene alla materia dell'ordinamento civile, soffermandosi altresi sul ruolo
del procedimento amministrativo di mutamento di destinazione d'uso. A parere
della Corte, tale procedimento non mortifica il valore dell'uso civico né riduce la
consistenza del bene che ne costituisce 'oggetto: il mutamento di destinazione

20 Molti sono i contributi dottrinali in argomento: MARINELLI, F.: Dagli usi civici ai domini collettivi, in Un’altra
proprieta. Usi civici, assetti fondiari collettivi, beni comuni, Pacini, 2019; GiuLieTTi, W.: “La gestione dei domini
collettivi dopo la legge n. 168 del 2017”, in AA.VV.: Domini collettivi e usi civici. Riflessioni sulla legge n. 168 del
2017 (a cura di F. MARINELLI e F. PouiTi), Pisa, 2019, p. 57; PouiTi, F.: Riflessioni sulle novita della legge n. 168 del
2017 nella prospettiva del diritto costituzionale. Cosa resta delle competenze regionali, in AAVV.: Domini collettivi
e usi civici. Riflessioni sulla legge n. 168 del 2017, cit., p. 23; VoLANTE, R.: “Un terzo ordinamento civile della
proprieta. La |. 20 novembre 2017, n. 168, in materia di domini collettivi”, Le nuove leggi civili commentate,
2018, p. 1067; GERMANO, A.: “La disciplina degli usi civici-domini collettivi nella ricostruzione della Corte
costituzionale”, Dir. agroalim., 2018, pp. 661-667; Dt Lucia, L.: “Gli usi civici tra autonomia delle collettivita
e accentramento statale”, cit., p. 1289; FuLciniTi, L.: “l domini collettivi tra archetipi e nuovi paradigmi”, cit.,
p. 547 ss. Da ultimo, BerTaNi, D.: L'ordinamento dei domini collettivi, Pisa, 2020.
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d'uso pud determinare, invece, un utilizzo del bene che segue le esigenze
economiche e ne dispone in modo dinamico, attualizzando l'uso alle nuove
dinamiche produttive?..

La configurazione degli usi civici quali diritti reali ne determina la perpetuita
e l'assolutezza, pur se gli usi civici risultano caratterizzati anche da inalienabilita,
inusucapibilita e imprescrittibilita. E su tale conclusione non si pud che concordare
anche in considerazione del fatto che l'art. 3, terzo comma, I. 168/2017 ribadisce i
suddetti principi. La caratterizzazione in senso reale, inoltre, spiega la particolare
attenzione rivolta dalla dottrina civilistica al loro inquadramento sistematico, in
rapporto al diritto d'uso, alle servitu prediali, alla configurazione di un diritto reale
atipico? o, comunque, alla configurazione di una situazione dominicale eccezionale
rispetto al sistema dei diritti reali per come esso € tradizionalmente conosciuto??
(per quanto riguarda gli usi civici in re dliena); oltre alla proficua riflessione sui
possibili contatti tra demani civici, comunione ordinaria e proprieta collettiva®®,

Dalle considerazioni sin qui svolte possono trarsi le seguenti ulteriori
conseguenze. Un bene gravato da uso civico non pud essere oggetto di
disposizione al di fuori delle ipotesi disciplinate dalla legge 1766/1927 e del rd. n.
332 del 1928 (e, quindi, alienazione e legittimazione nei casi ivi previsti) e, tenuto
conto delle caratteristiche strutturali degli usi civici, sotto il profilo sistematico e
sostanziale il regime civilistico dei beni civici non pud ritenersi rientrante nella sfera
di competenza legislativa delle regioni, essendo state ad esse trasferite soltanto le

21 Sul mutamento di destinazione d’uso si veda, in particolare, il successivo paragrafo VI.

22 Gli usi civici in re aliena consistono in utilitates a vantaggio di una comunita di naturali su di un determinato
territorio che pud appartenere sia ad un soggetto privato sia ad un’altra collettivita. Tuttavia,
I'accostamento al diritto di uso non appare convincente in quanto: la temporaneita del diritto di uso
contrasta con la perpetuita dell’uso civico; il diritto d’'uso ha contenuto generale, al contrario dell’'uso
civico che ha contenuto specifico; il titolare del diritto di uso ha un potere esclusivo sul bene a differenza
dell'utilizzatore di un diritto di uso civico che, in quanto componente di una comunita, non puo escludere
dall'utilizzo del bene né gli altri membri né il proprietario privato. Laccostamento alle servitu prediali non
rende possibile, con riguardo all’'uso civico, individuare un fondo servente e un fondo dominante; mentre
considerare gli usi civici come diritti reali atipici o come figure dominicali eccezionali non consente di
risolvere il problema della loro qualificazione giuridica perché bisognerebbe comunque individuare uno
schema di diritto reale di riferimento. «Si puo allora soltanto immaginarlo come un diritto che ha non
solo le tradizionali caratteristiche reali di inerenza al fondo, ma anche I'assolutezza, 'opponibilita a terzi,
la difendibilita in giudizio; tuttavia, esso € atipico perché non & costruito come un limite al potere del
proprietario, ma come parte di una situazione dominicale complessa, in cui la titolarita del diritto e la
sua utilizzazione concreta convivono non come situazioni di eccezionale scomposizione del contenuto
proprietario, ma come situazione normale, naturalmente costruita intorno alla dissociazione tra dominio
diretto e dominio utile» (MARINELLI, F.: Gli usi civici, cit., p. 207).

23 MarINELL, F.: Gli usi civici, cit., p. 191; GAzzonl, F.: Manuale di diritto privato, Il ed., Napoli, Esi, 1990, p. 250,
li definisce diritti reali sui generis. Latipicita degli usi civici sarebbe, tuttavia, del tutto peculiare in quanto
non si tratta di situazioni giuridiche assolutamente non disciplinate dal legislatore, di cui si tenta I'inclusione
nel sistema attraverso il ricorso all'analogia: gli usi civici ricevono una disciplina specifica da parte del
legislatore, pur se al di fuori del codice civile; il problema della tipicita o della atipicita rileva se si procede
ad un loro inquadramento sistematico.

24 Sempre: MARINELLI, F.: Gli usi civici, cit, p. 220. Inoltre, sia consentito il riferimento a CervaLe M.C.: “Usi civici,
diritto civile e tutela del paesaggio: la nuova legge sui domini collettivi”, Rass. dir. civ., 2018, pp.1159-1183;
CervaLE M.C.: “La proprieta «plurale»: un itinerario tra condominio e multiproprieta”, Rass. dir. civ., 2014,
pp. 358-387.
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funzioni amministrative. Pertanto, le procedure di legittimazione e di alienazione
non possono essere modificate dagli enti territoriali regionali i quali possono
esclusivamente incidere sulle modalita attraverso cui si realizzano tali mutamenti
della proprieta collettiva: per esempio, attraverso I'eterodeterminazione di un
canone ridotto per particolari situazioni personali (quali la residenza, il tempo di
residenza, il reddito, la qualifica di coltivatore diretto, il vincolo intergenerazionale).

Lordinamento civile si pone quale limite alla legislazione regionale in quanto
fondato sull'esigenza di garantire nel territorio nazionale I'uniformita di disciplina
dei rapporti tra privati: cid determina che l'individuazione della natura pubblica o
privata dei beni appartiene allordinamento civile e non puo essere attribuita ad
una norma regionale. Conseguentemente, le regioni possono esercitare i poteri di
natura amministrativa relativi alle alienazioni e alle legittimazioni nel rispetto della
normativa statale, non potendo invece dettare norme di carattere sostanziale
che le vadano a modificare, perché cid inciderebbe sul particolare regime della
titolarita, della natura e della circolazione dei beni®®. Lincommerciabilita derivante
da tale regime comporta che la preminenza del pubblico interesse, che ha
impresso al bene immobile il vincolo dell'uso civico, non ne possa consentire
la circolazione, oltre i modi e i termini previsti dalla legislazione statale vigente,
anche se cio costituisce un limite allautonomia privata. Pertanto, tutto cio che
riguarda la disciplina sostanziale degli usi civici rientra nella competenza legislativa
esclusiva dello Stato: in termini di natura (in quanto trattasi di diritti soggettivi
assoluti), di funzione (nel senso di utilita per le comunita di appartenenza e di
conservazione del territorio, del paesaggio e dellambiente), di regime giuridico
(si pensi alla inalienabilita, indisponibilita, inusucapibilita, imprescrittibilita), di
sdemanializzazione (secondo le ipotesi disciplinate dalla legge 1766/1927).

VI. IL MUTAMENTO DI DESTINAZIONE D’USO IN FUNZIONE
DELLEVOLUZIONE DELLECONOMIA AGRICOLA E AMBIENTALE.

Nell'ambito della riflessione, si pud considerare anche il mutamento di
destinazione d'uso, pur se si dubita se esso rientri in pieno nella materia
«ordinamento civile»?. Uistituto non contrasta con il regime di indisponibilita del
bene civico quando avviene attraverso la valutazione delle autorita competenti,

25 La Corte costituzionale, nella sentenza 178/2018, ribadisce che: «l'art. 66 del D.P.R. n. 616 del 1977, che
ha trasferito alle Regioni soltanto le funzioni amministrative in materia di usi civici, non ha mai consentito
alle Regioni - e non consente oggi, nel mutato contesto del Titolo V della Parte Il della Costituzione
- di invadere, con norma legislativa, la disciplina dei diritti (condominiali degli utenti), estinguendoli,
modificandoli o alienandoli (e che) un bene gravato da uso civico non puo essere oggetto di alienazione al di
fuori delle ipotesi tassative previste dalla legge n. 1766 del 1927 e dal r.d. n. 332 del 1928 per il particolare
regime della sua titolarita e della sua circolazioney.

26 DeLucia, L.: “Gli usi civici tra autonomia delle collettivita e accentramento statale”, cit., p. 1295, secondo il
quale «Posto che non si ha qui una sdemanializzazione, perché i diritti dominicali subiscono una limitazione
temporanea, si puo escludere che la relativa disciplina rientri in pieno nella materia “ordinamento civile”».



Cervale, Ma. C. - Proprieta’ collettiva, usi civici e ordinamento civile in Italia

in quanto non sottrae il bene al patrimonio civico, non lo aliena né lo permuta:
ne riconosce una diversa funzione, limitata nel tempo e dietro pagamento di
un canone, esercitata comunque sempre per la soddisfazione di un interesse
della collettivita che ne rimane intestataria. Il procedimento di mutamento di
destinazione potrebbe costituire la strada maestra per risolvere i conflitti tra un
utilizzo moderno delle terre civiche, che tenga conto di nuove destinazioni non
ipotizzabili compiutamente negli anni venti del Novecento (si pensi al trasporto di
energia, ai ripetitori per le telecomunicazioni, allo sviluppo delle infrastrutture) e il
permanere del vincolo di destinazione, che in tale ipotesi continua a sussistere pur
essendo temporaneamente sospeso.

Sitratta di porre in rilievo un diverso valore che il bene di uso civico puo offrire
nel senso che il mutamento di destinazione d'uso pud consentire la conservazione
del rilievo pubblicistico del bene nell'ambito, perd, di un diverso assetto funzionale,
in tal modo valorizzando la natura dinamica dei vincoli che gravano sui patrimoni
civici e adeguandola alle attuali esigenze economiche. Infatti, lo stretto rapporto
tra vincolo paesistico-ambientale e regime dei beni di uso civico comporta altresi
che la tutela di questi ultimi non possa consistere unicamente in una conservazione
statica e determina, piuttosto, un regime di gestione che ne preservi il carattere
ecologico e la disciplina giuridica in coerenza con 'evoluzione dell'economia agricola
e di quella ambientale. Il carattere peculiare del mutamento di destinazione €
dato proprio dalla sua compatibilita tra 'utilizzo attuale del bene di uso civico e
I'interesse generale della comunita titolare del bene stesso?.

Detto principio risulta di rilevante attualita e gia si rinviene nellart. 41 del
regolamento di attuazione (rnd. 332/1928) il quale stabilisce «... che a tutte o parte
delle terre sia data una diversa destinazione, quando essa rappresenti un reale
beneficio per la generalita degli abitanti... In tal senso il decreto di autorizzazione
conterrala clausola del ritorno delle terre, in quanto possibile, all'antica destinazione
quando venisse a cessare lo scopo per il quale l'autorizzazione era stata accordata.
Qualora non sia possibile ridare a queste terre l'antica destinazione, il Ministro per
I'economia nazionale potra stabilire la nuova destinazione delle terre medesime».
La citata norma evidenzia il rapporto di continuita tra la vocazione pubblica, che
sussiste all'interno dell'istituto del mutamento di destinazione d'uso, e le esigenze
evolutive che pure caratterizzano I'ambito disciplinare in esame. Lonerosita del
mutamento di destinazione pud essere modulata diversamente in ragione della
durata e della difficolta di reversibilita del bene verso l'originario assetto e,
comunque, puo garantire l'integrita del patrimonio civico nel suo complesso. atto

27 La Corte costituzionale ha da tempo chiarito che il carattere fondamentale del mutamento di destinazione
d’uso consiste nella sua compatibilita con 'interesse generale della comunita titolare dei beni di uso civico
(Corte cost., sentenza n. 103/2017).

[547]



[548]

Actualidad Juridica Iberoamericana N° 14, febrero 2021, ISSN: 2386-4567, pp. 532-557

di adozione di eneralita in ragione della durata e della difficolta di reversibilita del
bene verso I per la generalita

VII. | PRINCIPI GENERALI DELLA LEGGE 20 NOVEMBRE 2017, N. 168, SUI
DOMINI COLLETTIVI, ALLINTERNO DELLCORDINAMENTO CIVILE.

Lalegge 20 novembre 2017,n. 168, contribuisce ad ampliare la normativa relativa
agli usi civici attraverso la disciplina dei «domini collettivi»®®, senza I'abrogazione della
disciplina precedentemente in vigore. Tale legge inserisce a pieno titolo i domini nella
Costituzione attraverso un esplicito richiamo agli articoli 2, 9, 42 secondo comma,
e 43 Cost., ne dichiara la natura privata in quanto «ordinamento giuridico primario
delle comunita originarie... dotato di autonormazione... di capacita di gestione
del patrimonio... caratterizzato dall'esistenza di una collettivita» (art. I, comma
primo). Il riferimento all'art. 2 Cost. appare una significativa valorizzazione di tali
realta come formazioni sociali in grado di consentire lo sviluppo della personalita
dell'individuo che vi partecipa: ed in effetti gli usi civici, nelle loro radici originarie
e nella successiva evoluzione storica, costituiscono senza dubbio una delle piu
antiche espressioni di formazione sociale entro il cui ambito si gestiscono i beni di
interesse collettivo, nell'interesse proprio, altrui e quindi della collettivita. Il tutto,
all'interno di un rapporto di natura reale tutelato dallart. 42, secondo comma,
Costituzione. Ugualmente, il richiamo all'art. 9 Cost. conferma il ruolo, assunto nel
corso del tempo e confermato a piu riprese dalla giurisprudenza costituzionale,
dei beni civici quale efficace espressione, e al tempo stesso strumento di tutela,
del paesaggio e dellambiente; mentre l'art. 43 Cost. sottolinea il valore economico
insito nei beni di uso civico attraverso la possibilita di riservare o trasferire a enti
pubblici, comunita di lavoratori o di utenti, imprese relative a beni produttivi che
presentino il carattere di preminente interesse generale.

La recente legge sui domini collettivi, pertanto, rivitalizza una materia assai
particolare, ne riconosce la natura privatistica, recepisce anche da un punto di
vista terminologico il concetto di proprieta collettiva, il ruolo della collettivita, la
funzione collettiva dei beni civici. | domini collettivi, per volonta della legge, esistono
come ordinamenti giuridici primari delle comunita originarie in quanto preesistenti
allo Stato italiano, consistenti in una utilita per i componenti di una determinata
comunita di abitanti, abbiano ad oggetto lo sfruttamento di un fondo. Essi, inoltre,
sono soggetti alla Costituzione; sono dotati di capacita di autonormazione e di
gestione del patrimonio naturale, economico e culturale che fa capo alla base

28 La circostanza che si parli ancora di usi civici e che la recente legge 168/2017 faccia riferimento, invece, ai
domini collettivi non sembra giustificare una differenziazione tra le materie oggetto degli usi civici e dei
domini collettivi, apparendo piuttosto come una questione terminologica. Cio ha determinato, in un’ottica
pitl ampia di inclusione delle varie tipologie di proprieta collettiva, I'espressione «assetti fondiari collettivi»,
che meglio definisce I'intera materia. Ma sul punto il dibattito & aperto: FuLciNiTi, L.: “| domini collettivi tra
archetipi e nuovi paradigmi”, Dir. agroalim., 2018, p. 547.
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territoriale della proprieta collettiva; sono caratterizzati dall'esistenza di una
collettivita i cui membri hanno in proprieta terreni ed insieme esercitano diritti di
godimento, individualmente e collettivamente, su terreni che il comune amministra
o la collettivita da esso distinta ha in proprieta pubblica o collettiva (art. I).

Il regime giuridico dei beni collettivi resta quello della inalienabilita, della
indivisibilita, della inusucapibilita e della perpetua destinazione agro-silvo-pastorale
(art. 3, terzo comma), in continuita con la precedente normativa.

La legge n. 168 del 2017, inoltre, affermando che «gli enti esponenziali delle
collettivita titolari dei diritti di uso civico e della proprieta collettiva hanno
personalita giuridica di diritto privato ed autonomia statutaria» (art. |, secondo
comma), marginalizza il ruolo dei Comuni e delle Regioni. Ancora, con tale legge
viene ad essere riaffermata positivamente la funzione ambientale della materia,
che si aggiunge a quella agro-silvo-pastorale?”. Funzione ambientale gia indicata
dalla giurisprudenza della Corte costituzionale e ribadita anche da alcune recenti
decisioni che ridimensionano ulteriormente il ruolo delle Regioni, sottolineando
come sia la funzione ambientale sia I'appartenenza della materia all'ordinamento
civile, facciano propendere per un riequilibrio delle attribuzioni a tutto vantaggio
dello Stato centrale®.

I beni collettivi, all'interno del testo normativo, vengono individuati e classificati
in relazione alle loro caratteristiche (art. 3, primo comma) e si considerano tali:

le terre di originaria proprieta collettiva della generalita degli abitanti del
territorio di un comune o di una frazione, imputate o possedute da comuni,
frazioni od associazioni agrarie, comungue denominate;

le terre, con le costruzioni di pertinenza, assegnate in proprieta collettiva agli
abitanti di un comune o di una frazione, a seguito della liquidazione dei diritti di
uso civico e di qualsiasi altro diritto di promiscuo godimento®' esercitato su terre
di soggetti pubblici e privati;

29 | profili della nuova legge sui domini collettivi sono sviluppati in AA.VV.: Domini collettivi ed usi civici. Riflessioni
sulla legge n. 168 del 2017 (a cura di F. MARINELLI e F. PouiTi), Pisa, 2019; PaGLiarl G.,: “Prime note sulla I. 20
novembre 2017, n. 168 (“norme in materia di domini collettivi”)”, Il diritto dell’economia, 1, 2019, p. 30.

30 Sifariferimento, in particolare, alla sentenza della Corte costituzionale 3| maggio 2018, n. 113, in relazione
alla quale: MARINELLI, F.: “La Corte costituzionale e la tutela degli usi civici e dei domini collettivi”, Giur. it.,
2019, I, p. 1303; PouiTi, F.: “Una sentenza storica in materia di usi civici e proprieta collettive! Osservazioni
alla sentenza n. |13 del 2018”, Giur. Cost., 2018, fasc. 3, p. 1281; De Lucia, L.: “Gli usi civici tra autonomia
della collettivita e accentramento statale”, Giur. cost., 2018, fasc. 3, p. 1289. Di recente, anche la sentenza
della Corte costituzionale 24 aprile 2020, n. 71.

31 La promiscuita si verifica quando pil cives appartenenti a comuni distinti o a frazioni distinte tra loro,
utilizzano insieme ed in comune, ossia promiscuamente, una determinata porzione di demanio civico,
mantenendo pero in altri luoghi e su altri territori la propria porzione di demanio esclusivo. La promiscuita,
se presente, pud costituire una caratteristica degli usi civici che ne rafforza il carattere comune e collettivo
in quanto i territori promiscuamente goduti formano una comunione di beni tra comunita di utenti.
L'orientamento del legislatore del 1927 (legge 1766/1927) & quello di liquidare tali situazioni di promiscuita
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le terre derivanti da scioglimento delle promiscuita, dallo scioglimento di
associazioni agrarie, dall'acquisto di terre ai sensi dell'art. 22, legge 1766/1927 e art.
9, legge 1102/1971, da operazioni e provvedimenti di liquidazione o da estinzione
di usi civici, da permuta o da donazione;

le terre di proprieta di soggetti pubblici o privati, sulle quali i residenti del
comune o della frazione esercitano usi civici non ancora liquidati;

le terre collettive comunque denominate, appartenenti a famiglie discendenti
dagli antichi originari del luogo e le terre collettive disciplinate dalla legge 991/1952,
dalla legge 1102/1971, dalla legge 97/1994;

infine, i corpi idrici sui quali i residenti del comune o della frazione esercitano
usi civici.

Il riferimento costante, per la individuazione dei beni collettivi, € alla terra,
alle terre collettive e a tutte quelle realta che nei secoli, in via originaria, risultano
collegate alla terra. Tuttavia, una apprezzabile novita della recente legge ¢ costituita
dall'aver inserito, all'interno della categoria, i corpi idrici sui quali risultano esercitati
usi civici da parte dei residenti. Lesplicito riferimento ai corpi idrici chiarisce ed
estende espressamente la categoria del bene collettivo anche all'acqua, una risorsa
vitale ed essenziale, anch’'essa strettamente funzionale alla sopravvivenza umana;
una risorsa preziosa, dal rilevante valore economico se gestita, commercializzata e
trasformata in bene di consumo.

VIll. LA NATURA PRIVATA DEGLI ENTI ESPONENZIALI DELLE
COLLETTIVITA TITOLARI DEI DOMINI COLLETTIVI.

Un importante rilievo assume la legge 20 novembre 2017, n. 168, per quanto
riguarda l'attenzione posta non soltanto ai profili sostanziali di individuazione
e qualificazione dei domini collettivi ma anche allaspetto gestionale e di
amministrazione, riconosciuto in favore degli enti esponenziali delle collettivita
titolari dei beni oggetto di proprieta collettiva e di uso civico. La natura privatistica
di tali enti li colloca all'interno dell'ordinamento civile e, quindi, della competenza
legislativa esclusiva dello Stato.

Cid non costituisce una assoluta novita in quanto gia la legge n. 97/1994 (Nuove
disposizioni per le zone montane), allart. 3, attribuiva ai soggetti gestori dei beni
collettivi la personalita giuridica di diritto privato. Tuttavia, e significativamente, la
previsione viene ripresa e sancita dalla legge 168/2017, secondo la quale (art. I,

e di procedere al loro scioglimento; tuttavia si tratta di un percorso non facile e, pertanto, il legislatore
attuale, con la legge 168/2017, prende atto della sussistenza ancora di tali situazioni e le ricomprende tra
i possibili beni collettivi.
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comma secondo) «gli enti esponenziali delle collettivita titolari dei diritti di uso
civico e della proprieta collettiva hanno personalita giuridica di diritto privato ed
autonomia statutaria». Trova in tal modo conferma un orientamento gia espresso
dalla Corte costituzionale negli anni '70 (sentenza n. 38 del 1977) in forza del
quale la disciplina dell'acquisto della personalita giuridica di diritto privato delle
associazioni, delle fondazioni e delle altre istituzioni di carattere privato, rientra
sicuramente, diremmo oggi, nell'ordinamento civile®. Si rivaluta anche il ruolo
dell'autonomia privata che, attraverso l'esercizio del potere di autonormazione
che la legge 168/2017 riconosce, consente la costituzione di entita territoriali
capaci di gestire e tutelare i beni in esame. Da un punto di vista pratico, pertanto,
sta avvenendo che talune Amministrazioni Separate dei Beni di Uso civico stiano
acquisendo la denominazione di «Domini collettivi dei beni di uso civico» e si
stiano dotando di un proprio statuto, approvato dall'assemblea degli utenti.
Tali enti assumono personalita giuridica privata di interesse pubblico ed hanno
propria autonomia statutaria, amministrativa, finanziaria e contabile, oltre ad una
autonomia imprenditoriale e gestionale.

IX. CONCLUSIONI.

Gliusi civici, i domini collettivi, le proprieta collettive, gli assetti fondiarii collettivi,
volendo con le varie formulazioni definitorie proposte far riferimento ad una
medesima esperienza giuridica, per quanto complessa e articolata, rappresentano
una realta ricca di spunti di riflessione di carattere giuridico, storico ma anche
sociale ed economico.

La collocazione all'interno dell'ordinamento civile, per le ragioni espresse,
ne caratterizza la disciplina, pur nel costante rapporto sia con il diritto pubblico
sia, pit specificamente, con la legislazione regionale in materia. La relazione tra
ordinamento civile e potesta normativa regionale pud, in taluni casi, apparire
sfumato e portare con sé qualche incertezza sia perché non & sempre facile
individuare con assoluta chiarezza gli effettivi limiti alla potesta normativa regionale
in relazione all'ordinamento civile sia perché non risulta semplice stabilire il confine
tra la «tutela dell'ambiente, dell'ecosistema e dei beni culturali», riservata allo Stato
ex art. 17, lett. s) Cost., e la «valorizzazione dei beni culturali e ambientali e
promozione e organizzazione di attivita culturali», propria della potesta legislativa
concorrente delle Regioni, ai sensi sempre del citato art. |17, terzo comma,
Costituzione.

E l'attualita del momento rafforza la necessita di un costruttivo dialogo tra
Stato e regioni da cui potrebbe trarre vantaggio anche la materia degli usi civici

32 Per quanto riguarda le forme organizzative per la gestione dei domini collettivi: GIULIETTI, W.: La gestione dei
domini collettivi dopo la legge n. 168 del 2017, cit., p. 57.
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che necessita sicuramente di una costante attenzione da parte degli organi centrali
dello Stato ma che, al tempo stesso, non pud prescindere dal suo originario
collegamento alle specificita di una determinata collettivita e del suo territorio.
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