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ANDREA SIMONCINI

1l rilievo costituzionale degli usi civici

1. Premessa

Al fine di evitare fraintendimenti, sara utile precisare che in queste
note mi occuperd del rilievo costituzionale degli usi civici. Non prende-
0, dunque, in considerazione i diversi modi in cui la legislazione statale
o regionale disciplina questo particolarissimo oggetto; mi chiedero, piut-
tosto, se esiste una specifica “copertura costituzionale” di questi istituti
giuridici, ovverosia, in quali termini si ponga il rapporto tra la Costituzio-
ne italiana e gli usi civici.

Altra premessa necessaria riguarda il fatto che intendero il termine
“usi civici” in senso ampio, non solo quindi — adoperando la tassonomia
proposta da Cerulli Trellil — i diritti collettivi di godimento e di uso (i dirit-
ti d’'uso pubblico e i diritti propriamente di uso civico), ma anche le pro-
prieta collettive, ovverosia quei beni che sono in proprieta di collettivita
o di comunioni di piti soggetti, diversamente rappresentati, ma comun-
que qualificati da una particolare relazione con I'uso di tali terre.

2. Costituzione italiana e ideologie giuridiche

Il punto da cui muoverd in questa indagine ¢ il seguente: la materia
degli usi civici, com’e stato messo in evidenza dagli studi di Paolo Gros-
si2, prima ancora che il variopinto contenitore d’'una miriade di diversi
istituti giuridici derivanti dall’'uso collettivo della terra o delle risorse na-
turali, € un formidabile indicatore culturale.

L Cfr. V. Cerulli Irelli, Proprieta pubblica e diritti collettivi, Cedam, Padova 1983,
pp. 165 e ss.
2 Cfr. P. Grossi, Un altro modo di possedere, Giuffre, Milano 1977.
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Prima che un complesso “rebus” per privatisti e pubblicisti, quello
degli usi civici € un terreno in cui si scontrano diversi modelli di cultura
giuridica3; ragion per cui, dietro le vicende apparentemente un po’ fol-
kloristiche dei “masi chiusi” o delle “comunanze”, dietro il diritto dei cit-
tadini romani di poter passeggiare liberamente per Villa Borghese?, in
realta, si nasconde un passaggio, un cambiamento di scenario giuridico
ben piu rilevante e poderoso.

Cio che ¢ in questione — come ha dimostrato Grossi — € lo stesso con-
tenuto assiologico di nozioni giuridiche fondamentali come quella di “li-
berta” o di “proprieta”; il paradigma “illuministico-individualista” ovvero
quello “medioevale-comunitario” nella definizione della autonomia indi-
viduale; la liberta degli antichi o dei moderni, per usare la nota espres-
sione di Constant’; la liberta in senso negativo o quella in senso positivo,
per riecheggiare le pit recenti riflessioni di Berlin®.

Se, dunque, gli usi civici non costituiscono soltanto un sub-settore
della materia “agricoltura” o “silvicoltura”, ovvero un capitolo (ancorché
rilevante) nelle trattazioni sul demanio degli enti locali, ma rappresenta-
no una speciale area dell’ordinamento giuridico in cui & piu facile evi-
denziare i modelli culturali che ispirano le forme normative, la prima do-
manda che occorre porsi in una prospettiva costituzionalistica €: quale
modello culturale ha portato con sé l'avvento della Costituzione repub-
blicana? Ed in questo modello che posizione occupano gli usi civici?

Com’é noto’, la parola d’ordine dall’Ottocento in poi — salvo alcune
voci “fuori del coro”® — & rappresentata dalla necessita di fare chiarezza
e, laddove possibile, di eliminare queste irritanti forme promiscue, per

3 Per una recente disamina della questione degli usi civici, proprio sotto questo
profilo, v. V. Ferrari, M. Masia, “Usi civici” e cultura giuridica: profili sociologico-giu-
ridici, in P. Nervi (a cura di), Cosa apprendere dalla proprieta collettiva - La consuetu-
dine tra tradizione e modernita, Cedam, Padova 2003, pp. 41 e ss.

411 caso che diede inizio ad una delle piu note controversie giudiziarie in materia
di diritti di uso civico € dettagliatamente ripercorso in V. Cerulli Irelli, Proprieta pub-
blica..., cit., pp. 169 e ss.

> B. Constant, La liberta degli antichi paragonata a quella dei moderni, Torino
2001.

6 1. Berlin, Quattro saggi sulla liberta, Milano 1989.

7 Ancora una volta il riferimento obbligato ¢ agli studi di P. Grossi, Un altro modo
di possedere, cit., pp. 5 e ss.

8 Si pensi ai contributi di Henry S. Maine, sul piano giuridico, o a quelli di Emile
De Laveleye, sul piano economico, nello scenario europeo, oppure ai contributi di
Agostino Bertani o di Ghino Valenti nella redazione della famosa inchiesta Jacini, nel-
lo scenario italiano, contributi evidenziati da P. Grossi nel volume citato alla nota pre-
cedente.
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forzare il “paese reale” verso il modello della proprieta individuale di ma-
trice codicistica’?; ebbene, questo atteggiamento — dichiaratamente ostile —
¢ condiviso dalla nostra Costituzione oppure, se ci € consentita I'imma-
gine, ¢’¢ maggior “simpatia” e consonanza rispetto a queste forme giuri-
diche?

E ovvio che una risposta analitica a questa domanda dovrebbe pren-
der le mosse dalla disamina dei diversi modelli culturali e giuridici che
sottendono la nostra Costituzione e dall'individuazione tra di essi di
quello “dominante” (ammesso che vi sia stato); successivamente, vista la
natura propria delle Costituzioni — che non sopportano di essere consi-
derate documenti cristallizzati nel loro testo e nel loro tempo — avremmo
dovuto far seguire alla analisi del momento costituente, una ulteriore in-
dagine su quali siano stati i modelli culturali e giuridici che si sono sus-
seguiti dal '48 ad oggi nelle “interpretazioni” della Costituzione!®, ovve-
rosia di quale “ideologia costituzionale” sia portatrice la giurisprudenza
della Corte costituzionale, che tra tutti gli interpreti svolge un ruolo affat-
to particolare. E evidente che una riflessione del genere eccede I'intento
e lo spazio di questo scritto.

Piti modestamente, quindi, mi limiterd ad accennare ai capitoli es-
senziali delle diverse relazioni che si pongono tra testo e giurisprudenza
costituzionale, da un lato, ed usi civici, dall’altro, per cercare, se non pro-
prio le prove, quantomeno gli indizi dell’atteggiamento del nostro siste-
ma costituzionale nei confronti di tale fenomeno giuridico.

3. La Costituzione “assente”

Che il rapporto tra la Costituzione e la materia degli usi civici sia al-
quanto problematico € dimostrato innanzitutto dal dato che emerge im-
mediatamente leggendo la dottrina specialistica in materia di usi civici:
quasi mai, scorrendo l'indice degli argomenti o le stesse partizioni cro-

9 E una “resistenza pervicace”, per usare I'immagine di V. Ferrari, M. Masia, “Usi
civici” e cultura giuridica..., cit., p. 43: dl primo aspetto che desta attenzione del so-
ciologi del diritto [...] & la straordinaria capacita di resistere mostrata da questi istituti
di fronte agli assalti di una legislazione che per circa due secoli ha mirato esplicita-
mente a sopprimerli con intenti che non per nulla — conm una espressione ossimorica
se si pensa che parliamo di leggi — sono stati spesso definiti “eversivi’anche dai loro
sostenitori, non solo da quei critici che, a partire dal giovane Marx, ne hanno colto la
sostanza piu intima: cio¢ la trasformazione dei diritti di interi popoli, o quanto meno
di maggioranze, in atti illeciti e perfino in delitti».

19 Opera che di recente ha compiuto, cfr. S. Bartole, Interpretazioni e trasforma-
zioni della Costituzione, il Mulino, Bologna 2005.
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nologiche degli studi di diritto positivo dedicati a questo argomento, €
dato trovare un capitolo espressamente dedicato alla Costituzione!!.
Tanto nei lavori monografici che nelle voci enciclopediche che af-
frontano con intento sistematico la disciplina attuale della materia degli
usi civici'? rinveniamo, ovviamente, il riferimento alla legge n. 1766 del
1927, dopodiché si salta al 1948 ma, normalmente, per citare il d.Igs. n.
1104 del 3 maggio 1948 (sulle Regole della Magnifica Comunita Cadori-
na) o alla legge n. 991 del 1952 (la prima legge sulla montagna) o diret-
tamente alla legge n. 1102 del 1971 (seconda legge “Bolla” sulla monta-
gna) ovvero, infine, ai decreti legislativi del 1972 e, soprattutto, del 1977
che hanno trasferito alle neonate regioni le competenze amministrative.
Pili interessante € notare che l'instaurazione dell’ordine “repubblica-
no”13 non & quasi mai ritenuto un passaggio decisivo sul piano sostan-

V., come esempio piu recente, la monografia di F. Marinelli, GIi usi civici, Giuf-
fre, Milano 2003, ma considerazioni analoghe potrebbero essere effettuate su altri vo-
lumi piu risalenti (cfr. ad esempio, M. Zaccagnini, A. Palatiello, Gli usi civici, Napoli
1984, ovvero L. Fulciniti, 7 beni d’uso civico, Padova 2000); la stessa impressione € ri-
cavabile dal — comunque interessante — ultimo volume curato dal Centro studi e docu-
mentazione sui demani civici e le proprieta collettive — http://wWww.jus.unitn.it/usi_ ci-
vici/home.html —, cfr. P. Nervi (a cura di), Cosa apprendere dalla proprietd collettiva -
La consuetudine tra tradizione e modernitd, Cedam, Padova 2003; cosi come anche
nel recente contributo di un privatista, peraltro estremamente sensibile alle osserva-
zioni da cui abbiano preso le mosse, come Vitucci [P. Vitucci, Proprieta collettive, di-
ritti dell’utente, autonomia statutaria (le organizzazioni montane e i beni agro-silvo-
pastorali fra la storia e la privatizzazione), in Studi in onore di Piero Schlesinger, Vo-
lume, Giuffre, Milano 2004, pp. 2552 e ss.J, mentre ¢ certamente visibile il confronto
tra i modelli e le ideologie proprietarie presupposte dal codice civile italiano ed il fe-
nomeno delle proprieta collettive, il termine di paragone legislativo — per cogliere
I'evoluzione di tali modelli — ¢, comunque, la legislazione post-costituzionale del
1971 e 1994, ma non direttamente la Costituzione.

12 Nessun riferimento sostanziale alla discontinuita costituzionale ¢ rinvenibile
nella voce di M.A. Lorizio, Usi civici, in Enciclopedia Giuridica Treccani, vol. XXXII,
né tanto meno nella voce di U. Petronio, Usi civici, in Enciclopedia del Diritto, Mila-
no, vol. XLV; ma estremamente significativo ¢ il caso delle due voci Usi civici, redatte
per il Nuovo Digesto Utet: infatti, mentre non vi ¢ accenno alla Costituzione — in ter-
mini sostanziali — nella voce di De Lucia, Usi civici, in Digesto discipline pubblicisti-
che, XIX, Torino 1999, vi ¢ un chiaro riferimento alla portata innovativa della Costitu-
zione — e non solo in termini competenziali — nella voce di A. Germano, Usi civici,
per il Digesto Discipline Privatistiche, XIX, Torino 1999.

13 Lintuizione ¢, in realta, anticipata da P. Grossi, Il problema storico-giuridico
della proprieta collettiva in Italia, in F. Carletti (a cura di), Demani civici e risorse am-
bientali, Napoli 1993, p. 27: «Credo che oggi sia giunto il momento di cominciare a ri-
esaminare anche questa nostra problematica alla luce della Carta costituzionale, che
offre sotto questo profilo pit di un principio di carattere liberatorio per il giurista nel-
la combinazione dei suoi primi tre articoli e di vederla quindi con occhi liberati».
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ziale, se si eccettua la creazione delle Regioni; creazione che avrebbe
posto le basi per l'attribuzione a questi nuovi enti delle competenze su-
gli usi civici.

La novita introdotta dalla Costituzione ¢, dunque, percepita preva-
lentemente sul piano organizzativo.

Se si eccettua il lavoro di taglio pubblicistico piu rilevante sull’argo-
mento che si deve a Cerulli Irelli' — in cui 'Autore, sulla scia delle rifles-
sioni anticipate da Giannini'>, consapevolmente muove dall’art. 42 della
Costituzione per esaminare le fattispecie della “proprieta pubblica” e tra
esse colloca la particolare fenomenologia dei diritti civici e delle proprie-
ta collettive — & molto difficile trovare, nelle ricostruzioni di diritto positi-
vo, attestazioni chiare dell'influsso che il nuovo fondamento costituzio-
nale del nostro ordinamento avrebbe potuto avere nella “comprensione”
del fenomeno degli usi civici.

La scarsa rilevanza della soluzione di continuita costituzionale in
questa materia, ad eccezione del trasferimento delle competenze ammi-
nistrative alle regioni, mi pare si debba attribuire a due fattori entrambi
di natura culturale prima ancora che tecnica.

a) La falsa distinzione tra la Costituzione dei “diritti” e dei “poteri”

Il primo fattore ¢ la persistente fortuna di un modello interpretativo
della Costituzione — anche tra i costituzionalisti, in verita — diffuso quan-
to erroneo: quello per il quale nelle Carte costituzionali piu recenti e,
quindi, anche nella nostra, si potrebbero individuare (e separare) una
“costituzione dei diritti” ed una “costituzione dei poteri”, a seconda del
diverso oggetto delle disposizioni costituzionali. Nella prima veste, la co-
stituzione (dei diritti) si pone come “bill of rights”, come norma fonda-
mentale dei diritti e delle liberta dei cittadini, nella seconda veste la co-
stituzione (dei poteri) si pone, invece, come suprema fonte organizzativa

1y, Cerulli Irelli, Proprieta pubblica e diritti collettivi, cit., pp. 3-34.

15 A Giannini (1 beni pubblici - dispense del corso di diritto amministrativo tenute
nell’anno acc. 1962-1963, Roma 1963, pp. 3 e ss) e poi alle riflessioni di Cerulli Irelli
(op. cit.), infatti, si debbono i tentativi piu rilevanti di rilettura del concetto di proprie-
ta pubblica alla luce del nuovo testo costituzionale. Entrambi muovono da una rico-
struzione della teoria generale dei beni pubblici, in cui inseriscono la proprieta collet-
tiva ed i diritti di uso e godimento collettivo. Vero &, pero, che 'aggancio offerto dalla
Costituzione ¢ alquanto debole, consistendo principalmente nell’art. 42, in cui — come
dice Giannini — troviamo si la locuzione “proprieta pubblica”, ma cosa significa? La
Costituzione non offre alcun elemento da cui si possono trarre definizioni» (M.S.
Giannini, op. cit., p. 3).
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dello Stato, come matrice della distribuzione dell’originario ed unitario
potere sovrano tra i diversi organi e poteri costituzionalil®.

Limpressione, indotta da questa (ripeto) fuorviante distinzione!’, &
che rispetto agli usi civici la Costituzione repubblicana abbia si avuto un
impatto, ma essenzialmente come “costituzione dei poteri”.

In quest'ottica, le parti rilevanti del nuovo assetto costituzionale e,
dunque, le zone di potenziale interferenza con la legislazione vigente in
materia di usi civici, sarebbero state essenzialmente quelle relative alla
organizzazione ed alla separazione dei poteri's,

In primis, come abbiamo gia detto, la creazione dell’ente regionale,
dotato di poteri legislativi ed amministrativi in materie come 'agricoltura,
le foreste, la caccia e pesca, 'urbanistica, avrebbe verosimilmente avuto
un significativo impatto sulla disciplina vigente in materia di usi civici.

In secondo luogo, la nuova definizione costituzionale dell'indipenden-
za potere giurisdizionale rispetto all'esecutivo e la piu rigida garanzia della
separazione della funzione giudiziaria da quella amministrativa avrebbe si-
curamente avuto ripercussioni sulla figura del Commissario per la liquida-
zione degli usi civici, organo centrale nel sistema degli usi civici, ma deci-
samente “ibrido” rispetto ai due poteri.

In questa prospettiva, quindi, la nuova Costituzione avrebbe senz’al-
tro richiesto notevoli “aggiustamenti” della legislazione fascista sul piano
organizzativo, ma non avrebbe messo in discussione I'impianto comples-
sivo e lintento proprio di tale legislazione

b) La “resistenza inerziale” della legislazione pre-costituzionale

Il secondo fattore che ha favorito una scarsa considerazione della “ri-
voluzione costituzionale” nel settore degli usi civici € anche questo lega-

16 Ovviamente non critichiamo tale distinzione sul piano della sua capacita de-
scrittiva — anche la nostra Costituzione ha una partizione che ricalca la differenza tra
diritti e organizzazione — ma quando essa ¢ utilizzata prescrittivamente ovvero rite-
nendo che queste due parti siano tra di loro separate ovvero non comunicanti.

17 Giacché e chiaro che la disciplina dei diritti non ¢ scindibile da quella dei po-
teri e viceversa, e soprattutto, molto spesso tra le pieghe della disciplina dei poteri si
nasconde il vero volto della tutela dei diritti. Si vedano a tal proposito le lucide osser-
vazioni di M. Luciani, La «Costituzione dei diritti» e la «Costituzione dei poteri». Noterel-
le brevi su un modello interpretativo ricorrente, in Studi Crisafulli, vol. XX, Cedam,
Padova 1985.

18 Per una applicazione esplicita della impostazione che qui invece critichiamo,
v. A. Simonati, La Corte costituzionale contribuisce alla sopravvivenza di un antico
istituto: note sulla giurisprudenza della Consulta in materia di usi civici, in Le Regio-
ni», 1998, pp. 1479 e ss.
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to ad un “pregiudizio interpretativo”, non tanto concernente la Costitu-
zione, pero, quanto la legislazione pre-costituzionale in materia di usi ci-
vici. Limpressione diffusa in buona parte della dottrina &, infatti, che la
legge del 1927 sia «utto sommato una buona legge».

Questo giudizio trova tra gli studiosi di diritto positivo (prevalente-
mente privatisti 0 amministrativisti), a differenza degli storici!”, un’ampia
condivisione: basti leggere le pagine riassuntive di Marinelli?’ o lo stesso
Cerulli Trelli che, nonostante sia uno dei pochi autori a muovere dalla
prima parte della Costituzione nell’esaminare il fenomeno, a proposito
della legge del 1927 esprime un giudizio ampiamente positivo?!.

Abbiamo premesso che, nella prospettiva di questo scritto, non inte-
ressa esaminare o valutare la legislazione ordinaria in materia di usi civici;
ci limiteremo, dunque, a segnalare che questo singolare atteggiamento
della dottrina dinanzi alla legge del 1927 — giudicata in fondo una “buona
legge” — inevitabilmente finisce per sottovalutare o per far prestare mino-
re attenzione al potenziale innovativo o di rottura che la nuova Costitu-
zione ed i suoi principi avrebbero potuto avere in questa materia.

In conclusione, quindi, il giudizio pit diffuso tra gli studiosi di que-
sta materia € che, per un verso, 'avvento della Repubblica abbia impo-
sto la “correzione” della distribuzione delle competenze amministrative o
della figura del Commissario, ma, per altro verso, la nuova Costituzione
ha poco o nulla da dire sul contenuto della disciplina degli usi civici ed,
in particolare, sulla scelta legislativa di liquidare queste forme di diritto
collettivo.

A questo proposito, € estremamente significativo che uno studio sul-
le proposte di legge in materia di usi civici pendenti in Parlamento all’i-
nizio della XIII legislatura??, abbia evidenziato come su 78 progetti che
proponevano la revisione della materia (pressoché tutti confermando la
scelta di fondo della progressiva eliminazione degli usi civici), solo uno?

19'Si rinvia sul punto a quanto ¢ stato rilevato da F. Marinelli, Usi civici, cit., p. 85
(nt. 28), che richiama le considerazioni svolte da P. Grossi, Assolutismo giuridico e
proprieta collettive, in Quaderni Fiorentini, Giuffré, Milano 1990, secondo il quale la
legge del "27 fece “guasti clamorosi”.

20°F. Marinelli, op. cit., pp. 84 e ss.

2l \Ma siamo proprio sicuri che ci sia bisogno di una legge quadro in materia di
usi civici? [...] una legge quadro intesa come legge contenente norme di principio, ef-
fettivamente c’¢, ed ¢ la legge del giugno 1927: legge che ¢ una delle poche del no-
stro ordinamento assai ben fatta» [V. Cerulli Irelli, Verso una nuova legge nazionale
sugli usi civici: i problemi aperti, in Aa.Vv. (a cura di), Gli usi civici realtd e prospetti-
ve, 1991, p. 511.

22 L. Masotto, Gli usi civici nei progetti di riforma, Cedam, Padova 1998, p. 11.

23 X1 Legislatura p.d.l. AC 1492 (on. Bruni).
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suggeriva 'abrogazione della legge n. 1766 del 1927, a dimostrazione del
diffuso timore reverenziale nei confronti di questa legge.

Timore che invece sembrerebbe cominciare — finalmente — a mostra-
re segni d’'incrinatura nelle iniziative legislative presentate durante la XIV
legislatura e quella attualmente in corso?.

Nel corso della precedente legislatura, infatti, s’¢ giunti fino all’avvio
della discussione in aula al Senato di un testo unificato proposto dalle
Commissioni 1T e XII, intitolato “Legge quadro in materia di usi civici e
proprieta collettive”®, iter bloccato dall’approvazione di una questione
sospensiva che ha rinviato la discussione in Commissione, sede in cui la
proposta si & successivamente arenata?’; in questo disegno di legge si
proponeva l'abrogazione della legge n. 1766 del 192777, sebbene le moti-
vazioni espresse di relatori appaiano, in realta, alquanto contraddittorie?®,

4. Usi civici e valori fondamentali della Costituzione

La Costituzione italiana, in veritd, reca un suo specifico contributo ed
esprime un ben preciso orientamento non solo sugli aspetti organizzativi
della vigente disciplina in materia degli usi civici, ma anche sul piano dei
valori e dei principi sostanziali.

Il fenomeno giuridico degli usi civici evoca, sul piano costituzionale,
quantomeno due questioni di fondo: in primo luogo, il rapporto tra indi-

24 Durante la XV legislatura sono stati presentati ben dieci disegni di legge di ini-
ziativa parlamentare (7 da Senatori e 3 da Deputati) che riguardano gli usi civici. Di
questi tuttavia — al momento in cui si scrive — nessuno ¢ in fase di discussione nella
commissione di assegnazione.

% Legislatura 14° - Relazione n. 400-A Testo proposto dalle Commissioni II e XIIT
riunite per i disegni di legge nn. 406, 621, 653, 1131, 1183 ¢ 1241.

26 Cfr. Legislatura 14¢ - Aula - Resoconto sommario della seduta n. 396 del
15/05/2003, in www.senato.it.

27 Art. 18 del Testo unificato citato.

28 Basti pensare che nel resoconto sommario della relazione introduttiva esposta
nell’aula del Senato dal relatore Rizzi si legge: Prendendo atto che gli usi civici non ri-
vestono pit il valore sociale che hanno avuto in passato e spesso costituiscono un osta-
colo all’attivita imprenditoriale, per cui € necessario eliminare quelli che non risultano
pit giustificati, il disegno di legge si propone di realizzare un inquadramento normativo
che persegue alcuni obiettivi: la semplificazione delle definizioni, distinguendo tra beni
collettivi e beni gravati da uso civico; una gestione piu flessibile dei beni collettivi, dei
quali si prevede l'alienazione a determinate condizioni; una normativa “rivoluzionaria”
sui diritti di uso civico, ad esempio prevedendone la decadenza in caso di mancato rin-
novo; infine, la risoluzione del notevole contenzioso in atto» (Legislatura 14° - Aula - Re-
soconto sommario della seduta n. 396 del 15/05/2003, in www.senato.it).
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viduo e collettivita nella titolarita dei diritti fondamentali ed, in secondo
luogo, l'assetto costituzionale del diritto di proprieta.

La nostra Costituzione esprime una ideologia “individualistica” dei
diritti, ovvero “comunitarista”?

E rispetto al diritto di proprieta, qual € il modello costituzionale?

Ovviamente questi temi sono stati oggetto di numerose riflessioni
dottrinali.

Sara, percio, inevitabile limitarsi a richiamare i apicibus assunti gia
approfonditi dalla dottrina pubblicistica che potranno apparire quasi ov-
vi per chi ha familiarita con il diritto costituzionale.

4.1. La Costituzione e la titolarita dei diritti

Sul piano della titolarita dei diritti non v’eé dubbio che la nostra Co-
stituzione non esprima una visione individualista — né tanto meno “col-
lettivista” — quanto personalista®®; 'art. 2 della Costituzione — vera e pro-
pria chiave di volta dell’architettura costituzionale — chiarisce in maniera
incontrovertibile e con una formulazione ancora insuperata, tanto limpi-
da quanto originale nel panorama delle costituzioni europee, che da Re-
pubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell'uomo, sia come
singolo, sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalita e ri-
chiede 'adempimento dei doveri inderogabili di solidarieta politica, eco-
nomica e sociale».

La nota distinzione tra individualismo e personalismo, nella traduzio-
ne che i nostri costituenti hanno realizzato di questi principi di filosofia
morale e politica®, sta proprio nella considerazione del fatto che la liber-
ta del singolo ¢ inevitabilmente una liberta “condivisa”, un dato in cui la

2 La letteratura sul punto & molto ampia. Tra tutti si vedano in particolare: P. Ba-
rile, Diritti dell’'uomo e liberta fondamentali, il Mulino, Bologna 1984, pp. 67 e ss.; P.
Caretti, I diritti fondamentali, Giappichelli, Torino 2005, p. 130; A. Baldassarre, Diritti
Jondamentali e valori costituzionali, Giappichelli, Torino 1997; A. Barbera, Commen-
to all’art. 2, in Commentario alla Costituzione, a cura di G. Branca, Zanichelli, Bolo-
gna-Roma 1975; 1d., 1 principi costituzionali della liberta personale, 1971, p. 192; Oni-
da su P. Amato-Barbera, P.F. Grossi, Introduzione allo studio sui diritti inviolabili nel-
la Costituzione italiana, Padova Cedam, 1972; E. Rossi, Le formazioni sociali nella
Costituzione italiana, Cedam, Padova 1989; P. Perlingeri., La personalita umana nel-
lordinamento giuridico, Jovene, Napoli 1972; A. Pace, Problematica delle liberta fon-
damentali, Parte generale, Cedam, Padova 2003; V. Onida, I principi fondamentali
della Costituzione italiana, in G. Amato, A. Barbera (a cura di), Manuale di diritto
pubblico, il Mulino, Bologna 1991, p. 101.

30 Sulla genesi del sistema dei diritti nella Costituzione italiana e sui diversi con-
tributi ed orientamenti di filosofia morale presupposti dalle posizioni dei costituenti,
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dimensione individuale — che pur & affermata, sia ben chiaro — si salda e
si integra con la inevitabile socialitd della persona umana3!,

La dimensione collettiva, meglio comunitaria, non ¢ dunque ritenu-
ta come opposta o conflittuale rispetto a quella individuale, bensi la si ri-
tiene una naturale espressione del dinamismo proprio di ogni soggetto
(uno svolgimento della personalitd).

A completamento di questo quadro dev’essere poi considerata la
parte conclusiva dello stesso art. 2 che affianca al riconoscimento dei di-
ritti la richiesta dell'adempimento dei doveri — inderogabili — di solida-
rieta economica e sociale, oltre che politica.

Non mi pare, dunque, che da questi principi fondamentalissimi della
nostra Costituzione possa desumersi alcun atteggiamento sfavorevole
ovvero di aperta ostilitd verso forme di titolarita condivisa o collettiva di
diritti, anche a contenuto patrimoniale; semmai, € vero il contrario e cioe
che la Costituzione italiana presenta un preciso favor per assetti giuridici
che esprimano forme “solidali” di gestione dei beni e delle risorse eco-
nomiche e sociali®?. Eppure, di questo peraltro evidente indirizzo pro-
grammatico della nostra carta costituzionale & difficile trovare cenno nel-
la dottrina in materia di usi civici, salvo qualche significativa eccezione33.

v. linteressante lavoro ricostruttivo di F. Pizzolato, Finalismo dello stato e sistema dei
diritti nella Costituzione italiana, Milano 1999.

31 In generale sul punto cfr. E. Rossi, Le formazioni sociali nella costituzione ita-
liana, Padova 1989.

32 Si pensi solo al valore costituzionale della cooperazione, all'ipotesi della pro-
prieta collettiva delle imprese ovvero al regime speciale per la proprieta fondiaria: R.
Romboli, Problemi costituzionali della cooperazione, in Riv. Trim. dir. pubbl.», 1977,
pp. 120 e ss.; A. Nigro, Art. 45, in Commentario della Costituzione a cura di Giuseppe
Branca, 111, Bologna-Roma 1980; V. De Ferra, Principi costituzionali in materia di co-
operazione e carattere di mutualitd, in Riv. soc., 1964, pp. 785 e ss.; R. Rossi, Coope-
rative agricole (ad vocem), in Dig. disc. priv. (sezione civile), IV, Torino 1989, pp. 385
e ss.; G. Bonfante, Cooperazione e imprese cooperative (ad vocem), in Dig. disc. priv.
(sezione commerciale), IV, Torino 1989, pp. 147 e ss.; M. C. Andrini, L’impresa fami-
liare, in F. Galgano (a cura di), Trattato di diritto commerciale e di diritto pubblico
dell’economia, Cedam, Padova 1989.

33 Una “costante eccezione”, se & consentito 'ossimoro, é rappresentata dalle ri-
flessioni di Germano. (Nella Costituzione del 1948 rilevano tra i fondamentali valori
quello delle comunita intermedie e quello dell’ambiente ovverosia quei valori che le
forme organizzate di godimento collettivo delle terre hanno da sempre rispettivamen-
te incarnato e da sempre perseguitor. A. Germano, Usi civici, voce in Dig. Disc. Priv.,
XIX, Torino 1999, pp. 535 e ss., oppure Id., Le comunita familiari montane come for-
mazioni sociali, comunicazione al Convegno “Per una proprietd collettiva moderna”
(Cortina I’Ampezzo 1991), in Aa.Vv. Comunioni familiari montane, 11, Brescia 1992,
p. 75 (nessun riferimento in De Lucia, Usi civici (ad vocem), in Dig. disc. pubbl., XIX,
Torino 1999).
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4.2. La Costituzione ed i modelli giuridici del diritto di proprieta

Quanto poi alla disciplina del diritto di proprieta, il dibattito sull’im-
patto che la Costituzione repubblicana ha avuto sulla struttura di questo
istituto ¢ stato, ed ¢ tuttora, aperto e vivace.

Anche in questo caso ci limiteremo a richiamare solo alcune conclu-
sioni tra le pit condivise in dottrina.

In primo luogo, la classificazione della proprieta tra i diritti fonda-
mentali.

Tutti i commentatori hanno da subito notato la profonda distanza
che ¢’¢ tra gli artt. 42 e ss. della Costituzione repubblicana e il vecchio
art. 29 dello Statuto Albertino.

Nella costituzione concessa da Carlo Alberto si affermava solenne-
mente che «utte le proprietd, senza alcuna eccezione, sono inviolabili».

Il nostro art. 42 Cost. attesta che da proprieta privata € riconosciuta e
garantita dalla legge che ne determina i modi di acquisto godimento e i
limiti allo scopo di assicurarne la funzione sociale e di renderla accessi-
bile a tutti».

Una formulazione che di certo non puo far ritenere la proprieta un
diritto inviolabile3* (come da subito la Corte costituzionale ha chiarito
con le sentt. 28 novembre 1968, n. 16 e 21 marzo 1969, n. 37)%, marcan-
do cosi una distanza incolmabile rispetto alle concezioni liberali della
proprieta espresse da altri documenti costituzionali come l'art. 17 della
Dichiarazione francese dei diritti del cittadino del 17893 o il V emenda-
mento del 1791 alla Costituzione americana?’.

Anche a muovere soltanto da queste generalissime considerazioni
mi pare che non si possa in alcun modo ritenere che i modelli della cul-
tura giuridica liberale (o peggio ancora di quella fascista®®) in tema di

3% AM. Sandulli, Profili costituzionali della proprietd privata, in Rivista Trime-
strale di diritto pubblico», 1972, p. 467; S. Rodota, Art. 42, in Commentario della Costi-
tuzione, a cura di G. Branca, II, Roma-Bologna 1982, p. 118.

% Per un'analisi dell’'orientamento della Corte sull’art. 42 cfr. U. Natoli, La pro-
prieta. Appunti delle lezioni, Giuffre, Milano 1980, pp. 34 e 35.

3 (La propriété étant un droit inviolable et sacré, nul ne peut en étre privé, si ce
n’est lorsque la nécessité publique, légalement constatée, I'exige évidemment, et sous
la condition d’une juste et préalable indemnité».

37 Approvato nel 1791, No person shall be [...] deprived of life, liberty, or pro-
perty, without due process of law; nor shall private property be taken for public use,
without just compensation».

3 Sulla “funzione sociale” della proprieta e sulle scelte dei redattori del codi-
ce del 1942, v. P. Rescigno, Proprieta (dir. priv.), in Enc. dir., XXXVII, Milano 1988,
p. 269.
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proprieta privata siano transitati indenni nel nostro ordinamento repub-
blicano®.

Ma a questo si aggiunga che l'art. 42 esordisce affermando che la
«proprieta ¢ pubblica o privatar.

La costituzionalizzazione di una proprieta “pubblica” — termine in-
dubbiamente dalla difficile interpretazione — ha comunque consentito a
studiosi come Cerulli Trelli di ricondurre proprio a tale specifica copertu-
ra costituzionale i diritti di uso civico e le proprieta collettive.

Si consideri, poi, che l'art. 42 non € la sola disposizione costituziona-
le dedicata alla proprietd; seguono sul tema anche gli artt. 43 e 44, dispo-
sizioni di portata affatto significativa.

Com’e noto, l'art. 43 consente che la proprieta di determinate impre-
se possa essere «iservata originariamente ovvero trasferita» a «comunita
di lavoratori o di utenti», configurando, in questo caso, una ipotesi parti-
colarissima di “proprieta collettiva” (in questo caso avente ad oggetto I'im-
presa)©,

Il successivo art. 44, afferma che «l fine di conseguire il razionale
sfruttamento del suolo e di stabilire equi rapporti sociali, la legge impo-
ne obblighi e vincoli alla proprieta terriera privata, fissa limiti alla sua
estensione secondo le regioni e zone agrarie, promuove ed impone la
bonifica delle terre, la trasformazione del latifondo e la ricostruzione del-
le unita produttive»; anche in questo caso la Costituzione stessa ricono-
sce la possibilita di diversi regimi proprietari (in particolare per i terreni
agrari).

Pur non richiamando tutto 'amplissimo dibattito dottrinale su questo
complesso di disposizioni ed ammettendo che le interpretazioni offerte
sono tra loro molto diversificate®!, un dato mi pare, comunque, non con-
trovertibile: se un modello culturale emerge dalla lettura della Costituzio-
ne italiana esso € tutt’altro che la mera riproposizione dello schema asso-

3 Si noti ad esempio quanto afferma P. Rescigno, Proprietd (diritto privato), in
Enc. dir., XXXVII, Milano 1988, pp. 274 e ss., secondo cui il riferimento alla funzione
sociale della proprieta sancisce «non soltanto il diritto di appropriazione privata, ma il
diritto di tutti all'uso comune dei beni».

4 Cfr. F. Galgano, Art. 43, in G. Branca (a cura di), Commentario della Costitu-
zione, Zanichelli, Roma-Bologna 1982, pp. 193 e ss.

41 Sulle diverse letture che sono state offerte dell’art. 42 Cost. — letture che vanno
da chi riteneva che lart. 42 consentisse I“introduzione del socialismo” senza una revi-
sione costituzionale (C. Lavagna, Costituzione e socialismo, Bologna 1977, e su posi-
zioni analoghe U. Natoli, La proprieta. Appunti delle lezioni, cit.), a chi riteneva le pa-
gine della Costituzione sulla proprieta “povere di contenuto” [R. Sacco, La proprietd
(lezioni), Giappichelli, Torino 1968] — per tutte valga la ricostruzione di Rodota (8.
Rodota, Art. 42, cit.)
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luto della proprieta privata individuale consacrato come matrice unifi-
cante nel codice civile del 1942.

Anche senza voler giungere a letture forzate in senso “collettivista”
della proprieta,* si pud certamente affermare che la nostra Costituzione
prospetta una nozione “mista” di questo istituto, in cui, accanto alla pro-
prieta privata individuale ben possono coesistere altre forme “pubbli-
che” o “collettive” di diritti connessi alle cose e ai beni®3,

Non va dimenticato, d’altronde, che una delle ipotesi formulate dalla
terza sottocommissione della Commissione dei 75 all’Assemblea costi-
tuente recitava: d beni economici possono essere oggetto di proprieta
privata, cooperativistica e collettiva»*4.

A fronte di questa lettura non pud non destare interesse I'indirizzo
giurisprudenziale che la Corte costituzionale ha da poco inaugurato con
riguardo al difficile tema dell'indennita di espropriazione e dell’accessio-
ne invertita. Ci si riferisce alle recentissime due sentenze®> della Consulta
relative alla compatibilita delle norme italiane sull'indennizzo del diritto
di proprieta con la Convenzione europea dei diritti dell'uvomo. Al di la
degli interessanti problemi relativi al rapporto tra ordinamenti e all’inau-
gurazione di una nuova fase di dialogo tra le Corti, le pronunce operano
una importante “rilettura” delle disposizioni dell’art. 42 alla luce delle
disposizioni contenute nell’art. 1 del Primo protocollo della Cedu. L'im-

42 Per una valutazione in senso socialista della nostra Costituzione, ed in partico-
lare dell’art. 42, cfr. C. Lavagna, Costituzione e socialismo, il Mulino, Bologna 1977,
pp. 71 e ss.

4 Losservazione esplicita del fatto che la nostra Costituzione preveda diversi
modelli proprietari in cui poter inserire i dominii collettivi & rinvenibile in S. Martini,
Le proprieta collettive a gestione comunilaria: apsetti problematici, in «Quaderni regio-
nali», 1993, pp. 1357 e ss.; sulla nozione “mista” del diritto di proprieta, cfr. U. Natoli,
La proprietd, cit., p. 37; e per gli aspetti relativi al regime della distinzione tra proprie-
ta pubblica e privata, cfr. U. Breccia, L. Bigliazzi Geri, F.D. Busnelli, U. Natoli, Diritto
civile. 2 Diritti reali, Utet, Torino 1988, p. 45.

4 Andrebbe approfondito il contributo di Dossetti alla Costituente in materia di
proprieta collettiva; nella proposta Dossetti-Togliatti, si attribuiva la proprieta ad istitu-
zioni diverse dallo Stato, qualificate espressamente come “comunilta intermedie tra
lindividuo e lo Stato” (su tale punto v. quanto riporta S. Rodota, Art. 42, cit., p. 79, in
particolare nt. 7. In termini analoghi si esprimeva anche il Codice di Camaldoli nella
Parte V, dedicata a Destinazione e proprietd dei beni materiali, produzione e
scambio). E, infatti, sulla base di un accordo Dossetti-Togliatti che nasce l'art. 42, co-
me punto di mediazione tra utopie collettivistiche e una nozione decisamente comu-
nitarista e solidarista dell’economia. Resta fuori dall’accordo 'anima liberale, anche se
poi vincera nella prassi legislativa.

4 Cfr. Corte cost., sentt. nn. 348 e 349 del 2007.

4 Le due sentenze risolvono anche I'annoso problema dell’applicazione delle
norme della Cedu nel nostro ordinamento, dichiarando che le norme della Cedu non
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pressione che si ha ad una loro prima lettura € di essere di fronte all’ulti-
mo tentativo della Corte costituzionale di razionalizzare I'interpretazione
del diritto di proprieta, al fine di indicare il corretto modo di bilanciare
l'interesse individuale dei proprietari con la funzione sociale della pro-
prieta?’. Lungi dal piegare totalmente il diritto di proprieta ad una conce-
zione di tipo individualistico-liberale — che emerge dalla Cedu e dalla
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea —*5, la Consulta riaffer-
ma la necessaria storicita (intesa come valutazione del cotesto complessi-
vo) del bilanciamento che il legislatore & chiamato ad operare tra diritto
di proprieta ed altri diritti costituzionali (diritto alla salute, all’ambiente,
diritto alla casa, diritto all’istruzione, diritto di comunicare, ecc.).

Vi & poi un ulteriore profilo che mi pare sia stato poco approfondito
da chi ha studiato il dibattito alla Costituente sulla proprieta ma che val
la pena evidenziare.

Anche se non trova un espresso riconoscimento nel testo finale del-
l'art. 42 (salvo il riferimento generico alla proprieta pubblica), il tema
delle proprieta collettive e degli usi civici emerge nella discussione in
Assemblea costituente e pur non comparendo nella Costituzione, non
per questo esso manca di un esplicito riconoscimento nei documenti co-
stituzionali approvati dall’Assemblea costituente tra il 1947 ed il 1948.

La stessa Assemblea costituente, infatti, oltre la Costituzione, com’e
noto, approva gli statuti speciali delle prime quattro regioni autonome ed
in tutti gli statuti approvati nel 1948 la materia degli usi civici € espressa-
mente presa in considerazione®,

possono essere invocate dai giudici ordinari per disapplicare norme nazionali even-
tualmente in contrasto con i principi delle prime; in questi casi, infatti, spetta ai giudi-
ci sollevare questione di legittimita costituzionale per contrasto con l'art. 117, comma
1, della Costituzione.

47 Su questo aspetto v. funditus il punto n. 5 della sent. n. 348 del 2007.

4 Come ha rilevato M. Comporti, La nozione europea della proprietd e il giusto
indennizzo espropriativo, in Riv. giur. edilizia», 2005, 1/2005, pp. 10 e ss., 'imposta-
zione generale della Cedu e poi anche della Carta di Nizza «@ppare riflettere pit la
concezione individualistica ed assoluta delle Costituzioni ottocentesche sul tema delle
liberta che non quella sociale e funzionalizzata delle Costituzioni pit recenti.

9 — Statuto Siciliano (approvato con R.D.L. 15 maggio 1946, n. 455, convertito in
legge costituzionale 26 febbraio 1948, n. 2) Art. 14 1. L’Assemblea, nell'ambito della
Regione e nei limiti delle leggi costituzionali dello Stato, senza pregiudizio delle rifor-
me agrarie e industriali deliberate dalla Costituente del popolo italiano, ha la legisla-
zione esclusiva sulle seguenti materie: a) agricoltura e foreste; b) bonifica; ¢) usi civi-
ci [...]

— Statuto del Trentino Alto Adige (approvato con legge costituzionale 26 febbraio
1948, n. 5 (g.u. 13 marzo 1948, n. 62) Art. 11(*) Le province hanno la potesta di
emanare norme legislative entro i limiti indicati dall’art. 4, nelle seguenti materie: [...]
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Essa viene generalmente affidata alla legislazione esclusiva di tali
regioni ed in due casi si affiancano alla disciplina degli usi civici signifi-
cative materie ulteriori quali I'«ordinamento dei “masi chiusi” e delle co-
munita familiari rette da antichi statuti o consuetudini» (Trentino); oppu-
re le «onsorterie, promiscuita per condomini agrari e forestali» (Valle
d’Aosta).

Dunque, il tema e la stessa espressione “usi civici” non sono estra-
nee alle fonti di rango costituzionale approvate dall’Assemblea costituen-
te ed ¢ significativo che quando la legislazione successiva alla Costituzio-
ne, disciplinando le proprieta collettive delle comunita familiari monta-
ne, richiamera gli «statuti e le consuetudini del diritto anteriore»>°, pochi
tra i giuristi chiamati a commentare tali formule legislative noteranno
questa espressa “derivazione” costituzionale>!.

5. Gli usi civici nella giurisprudenza costituzionale

Per tentare di comprendere il rapporto tra un istituto giuridico e la
Costituzione non basta, pero, fermarsi al testo entrato in vigore nel 1948;
la norma costituzionale, infatti, vive essenzialmente nella applicazione
che di essa ne da 'ordinamento tutto ed, in maniera particolare, nella in-
terpretazione che di essa offre la Corte costituzionale.

4) usi e costumi locali ed istituzioni culturali (biblioteche, accademie, istituti, musei,
aventi carattere provinciale; manifestazioni ed attivita artistiche, culturali ed educative
locali, e, per la Provincia di Bolzano, anche con i mezzi radiotelevisivi, esclusa la fa-
colta di impiantare stazioni radiotelevisive; [...] 8) usi civici; 9) ordinamento delle mi-
nime proprieta colturali, anche agli effetti dell’art. 847 del codice civile; ordinamento
dei “masi chiusi” e delle comunita familiari rette da antichi statuti o consuetudini; (*)
oggi rinumerate.

— Statuto speciale per la Valle d’Aosta (approvato con legge costituzionale 26 feb-
braio 1948, n. 4) Art. 2 In armonia con la Costituzione e i principi dell’ordinamento
giuridico della Repubblica e col rispetto degli obblighi internazionali e gli interessi na-
zionali, nonché delle norme fondamentali delle riforme economico-sociali della Re-
pubblica, la Regione ha potesta legislativa nelle seguenti materie: [...] o) usi civici,
consorterie, promiscuitd per condomini agrari e forestali,ordinamento delle minime
proprieta culturali;

— Statuto speciale per la Sardegna (approvato con legge costituzionale 26 febbraio
1948, n. 3): Art. 3 In armonia con la Costituzione e i principi dell’ordinamento giuri-
dico della Repubblica e col rispetto degli obblighi internazionali e degli interessi na-
zionali, nonché delle norme fondamentali delle riforme economico-sociali della Re-
pubblica, la Regione ha potesta legislativa nelle seguenti materie: [...] n) usi civici.

50 Art. 34 della legge 991 del 1952 e art. 10 della legge 1102 del 1971.

51 Da ultimo P. Vitucci, Proprietd collettive..., cit., p. 2563.
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Su questo punto sia consentita una osservazione anche se di caratte-
re quantitativo.

Il contenzioso sugli usi civici dinanzi alla nostra Corte costituzionale
¢ estremamente cospicuo: ad un riscontro approssimativo, sono circa
settanta le decisioni (tra sentenze ed ordinanze) pronunciate su questo
tema dai giudici del palazzo della Consulta?,

Cio dimostra, al di la di ogni dubbio, che 'impatto della Costituzione
sulla materia ¢ stato certamente sensibile e non solo delimitato ai proce-
dimenti che coinvolgono i rapporti tra Stato e regioni, tanto che la stra-
grande maggioranza delle decisioni e avvenuta a seguito di impugnative
incidentali e non dirette>.

Ed ¢ altrettanto significativo che non € possibile trovare una analoga
ricchezza giurisprudenziale sulle proprieta collettive né dinanzi alla Cor-
te di Strasburgo né dinanzi alla Corte di giustizia dell'Unione europea; e
questo non certo perché fenomeni come le proprieta collettive o gli usi
civici siano tipicamente italiani, tuttaltro>*, ma a testimonianza del fatto
che la natura marcatamente individualista della definizione del diritto di
proprieta, tanto nel sistema giuridico della Convenzione europea, quan-
to nell’ordinamento comunitario, non ha consentito che sorgessero que-
stioni dinanzi alle rispettive Corti coinvolgenti diritti collettivi di proprieta
o di uso®.

52 Interrogando il database delle sentenze e ordinanze della Corte costituzionale
emerge che la Corte si ¢ occupata di questioni che interessano gli usi civici attraverso
procedimenti incidentali in 45 pronunce (38 sentenze e 7 ordinanze), in giudizi prin-
cipali con 19 pronunce (tutte definite con sentenza).

53 Cfr. dati esposti alla nota precedente.

54 Si pensi allistituto del mir russo, della marke germanica o della town ship
scozzese o britannica, ricordati da P. Grossi, Un altro modo di possedere..., cit., pp. 74
e ss.

% Sia nella giurisprudenza della Corte Cedu che in quella della Corte di giustizia
Ue, non si trovano casi significativi di contenzioso riguardante usi civici o proprieta
collettive, mentre cospicua ¢ la giurisprudenza sui profili individuali del diritto di pro-
prietd, in particolare sulle forme di limitazione legale del godimento del diritto. Sul
versante Cedu, ad esempio, si pensi alla condanna di istituti come “occupazione ap-
propriativa” per il contrasto con l'art. 1 del Protocollo addizionale n. 1 alla Convenzio-
ne europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo in materia di proprieta privata del
20 marzo 1952 (cfr. Belvedere Alberghiera Stl contro Italia ricorso 31524/96; oppure
Carbonara e Ventura contro Italia, ricorso 24638/98, decisione del 20 maggio 2000
commentate da V. Carbone, A. Bultrini, Occupazione appropriativa: l'intervento di-
rompente della Corte europea dei diritti dell’'uomo, in «Corriere Giuridicor, 2001, n. 4,
pp. 460 e ss; in generale cfr. Condorelli L., La proprieta nella CEDU, in Rivista di dirit-
to internazionale», 1970, pp. 175 e ss)
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5.1. Lo “svuotamento” della legge del 1927 e la potesta legislativa delle
regioni

a) Sent. n. 4 del 1956

La Corte si trova ad affrontare il tema delle proprieta collettive al pri-
missimo esordio della sua attivita. Il primo caso, infatti, & deciso dalla
Corte con la sent. n. 4 del 1956, appena 10 giorni dopo la “storica” sent.
n. 1.

La provincia di Bolzano con una sua legge>© aveva disciplinato I'or-
dinamento dei “masi chiusi”, attribuendo al pretore una serie di nuovi
poteri in materia successoria.

Un giudice assegnato alla Pretura di Brunico, dubita immediatamente
della costituzionalita di una normativa provinciale che attribuisca nuove ed
inedite funzioni giurisdizionali ad un giudice, visto che l'art. 108 della Cost.
riserva solo alla legge statale la disciplina dell’ordinamento giudiziario.

Gia da questa primissima pronuncia la Corte, per bocca dell’estenso-
re Ambrosini, dimostra un chiaro orientamento in materia di rapporti tra
proprieta collettive e Costituzione; essa afferma, infatti, che deve essere
escluso il prospettato «izio di illegittimita costituzionale del detto art. 25,
se si tiene presente che l'art. 11 dello Statuto per la Regione Trentino-Al-
to Adige, [...] fa rivivere listituto dei “masi chiusi”, che non trova riscon-
tro nel diritto italiano, e quindi bisogna mutuarne la nozione dall’ordi-
namento in cui é sorto e si é sviluppato»’; prosegue la Corte che tale isti-

0 La legge prov. n. 1 del 1954.

57 (Nostro il corsivo). La Corte prosegue nella sentenza con una attenta disamina
della origine dell’istituto del “maso chiuso” che ¢ utile riportare: Si tratta di un istituto
con caratteristiche tutte particolari, come quelle della indivisibilita del fondo, della
sua connessione con la compagine familiare e della “assunzione” di esso fondo come
“maso chiuso” da parte di un unico soggetto, cui un sistema particolare — anche relati-
vo al procedimento di assegnazione e di determinazione del valore del fondo nel ca-
so di pluralita di eredi — permette di perpetuare e garantire nel maso stesso il perse-
guimento delle finalitd economiche e sociali proprie dello istituto.

Introdotto in Alto Adige fin dai primi secoli del Medio Evo in corrispondenza ad
antiche consuetudini germaniche, si affermo nel tempo e formo oggetto, verso l'eta
moderna, di disciplina legislativa formale, quale quella delle Patenti imperiali dell'11
agosto 1770 e del 9 ottobre 1795, di una legge dell'Impero del 1 aprile 1889 che attri-
bui alla legislazione provinciale il compito di disciplinare la materia, e della legge
provinciale del 12 giugno 1900, n. 47, “concernente i rapporti giuridici speciali dei
masi chiusi valevole per la Contea principesca del Tirolo”.

Dopo che il territorio dell’Alto Adige entro a far parte del territorio italiano, I'isti-
tuto rimase in vita fino a quando con R.D. del 4 novembre 1928, n. 2325 fu estesa alle
nuove Province la legislazione nazionale.
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tuto, proprio per questa sua natura, <non pud qualificarsi né rivivere se
non con le caratteristiche sue proprie derivanti dalla tradizione e dal di-
ritto vigente fino alla emanazione di quel R.D. 4 novembre 1928, n. 2325,
in base al quale esso istituto cesso di avere formalmente vita [...] 1l legis-
latore provinciale, quindi, in virta dell’art. 11 n. 9 dello Statuto regionale
puo disciplinare la materia dei “masi chiusi” nell’ambito della tradizione
e del diritto preesistente e, in conseguenza, con una potestd necessaria-
mente pill ampia, data la natura dell’istituto, che per le altre materie nel-
lo stesso art. 11 contemplate. Nella fattispecie il legislatore provinciale di
Bolzano, non ha fatto altro che attribuire al Pretore la stessa competenza
che [...] era di spettanza del corrispondente organo giudiziario [...]»%8.

Una Corte costituzionale “appena nata”, potremmo dire, si trova ad
affrontare il problema delle proprieta collettive e, peraltro, sotto un pro-
filo molto delicato: € consentito, per disciplinare istituti particolari come
i “masi chiusi”, alterare 'ordine generale delle attribuzioni legislative che
assegna esclusivamente allo Stato centrale la disciplina delle funzioni
giudiziarie?

La risposta dei giudici costituzionali € chiara e sottende un altrettanto
chiaro giudizio di valore: nel caso di specie la legislazione provinciale
puo legittimamente prendere il posto di quella statale, in virtu della com-
petenza attribuita dallo statuto speciale; pur tuttavia, non si tratta di una
mera attribuzione di potesta, in cui alla /ibera potesta legislativa statale si
sostituisce una — altrettanto /ibera — potesta della Provincia autonoma.

Senonché, anche dopo il suo disconoscimento legale, la popolazione dell’Alto
Adige continud a dimostrarsi attaccata all’istituto.

E non mancarono apprezzamenti favorevoli che anche giuristi particolarmente
esperti in diritto agrario espressero in riguardo ad esso, considerandolo utile dal pun-
to di vista economico, per la remora che pone allo smembramento dei fondi, e dal
punto di vista sociale, per 'apporto che puo dare al mantenimento della compagine
familiare e alla esistenza di una sana classe rurale.

E interessante rilevare che gia durante I'impero della legislazione austriaca, non-
ostante I'abrogazione di ogni norma speciale in materia di fondi rustici appoderati
disposta con la legge austriaca 27 giugno 1868, l'istituto restd eccezionalmente in vi-
gore nel Tirolo.

Ma fu essenzialmente per andare incontro alle aspirazioni chiaramente manife-
state dagli esponenti della popolazione alto-atesina in riguardo al riconoscimento for-
male dell'antico istituto, che il legislatore costituzionale si indusse a dettare il disposto
del n. 9 dell’'art. 11 dello Statuto per il Trentino-Aldo Adige, col quale attribui alla Pro-
vincia la facolta di emanare norme legislative «per le seguenti materie... n. 9: ordina-
mento delle minime unita culturali, anche agli effetti dell’art. 847 del Codice civile; or-
dinamento dei “masi chiusi” e delle comunita familiari rette da antichi statuti e con-
suetudini».

8 Nostro il corsivo.
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Per individuare — verrebbe da dire per “riconoscere” — la disciplina del
“maso chiuso” occorre «mutuarne la nozione dall’ordinamento in cui ¢
sorto e si € sviluppator, cosi da indurre a ritenere che la legislazione pro-
vinciale sia stata salvata dall’eccezione d’incostituzionalitd non tanto per-
ché creatrice di una “nuova” funzione del giudice, quanto perché rico-
gnitiva di una piu antica funzione gia svolta.

b) Sent. n. 87 del 1963

Di pochi anni successivi € un’altra pronuncia, ancor piu lucida e di
fondamentale interesse per questa materia: la sent. n. 87 del 1963.

Ancora una volta “imputata” € la Provincia di Bolzano, ma in questa
occasione l'obiettivo della legislazione impugnata® & pitt ampio; non si
tratta soltanto di disciplinare il “maso chiuso” bensi, piu in generale,
I'esercizio di “diritti su terre comuni”.

In questo caso la legge provinciale, con norma generale, statuiva che
le dnteressenze, le vicinie, le altre comunita ed associazioni agrarie co-
munque denominate e costituite per I'esercizio dei diritti sulle terre co-
muni, sono comunioni di diritto privato di interesse pubblico soggette alle
disposizioni del Codice civile®.

L'effetto che in tal modo sortiva la Provincia autonoma — senza nean-
che passare dalla fictio della personalita giuridica di diritto pubblico o
privato — era quello di sottrarre di fatto quelle terre e quei diritti (interes-
senze, le vicinie, le altre comunita ed associazioni agrarie comunque de-
nominate) alla applicazione della legge 1766 del 1927, riconoscendo la
natura di diritti privati ai titolari di quei diritti collettivi, con ovvie riper-
cussioni sulle procedure di affrancazione e sulla appetibilita economica
di tali diritti.

Nonostante le osservazioni riproposte dalle parti costituite nel giudi-
zio innanzi la Corte®', questa si esprime con una motivazione chiarissi-
ma, forse anche perché redatta da quel Giovanni Cassandro che, prima
di essere giudice costituzionale era stato professore di storia del diritto
nonché studioso di usi civici®2.

» Legge prov. n. 2 del 7 gennaio 1959.

% Nostro il corsivo.

61 Circostanza significativa & che la societd che aveva intenzione di acquisire le
terre in oggetto ¢ difesa alla Corte dal prof. avv. Arturo Carlo Jemolo.

%2 Giovanni Cassandro, nominato giudice della Corte costituzionale nel 1955 al-
leta di 42 anni — ¢ e resta il giudice pit giovane della Corte — aveva pubblicato G.
Cassandro, Storia delle terre comuni e degli usi civici nell’ltalia meridionale, Laterza,
Bari 1943.
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La materia non & quella specialissima dei “masi chiusi”, ma quella piu
generale delle “terre civiche” disciplinata, appunto, dalla ben nota legge
n. 1766 del 1927; in questo caso, quindi, la questione che la Corte deve
affrontare € di portata ben piti ampia rispetto alla precedente.

Non v’¢ dubbio, infatti, che la Provincia autonoma di Bolzano possa,
a norma dello Statuto speciale, disciplinare la materia delle terre civiche;
ma, com’e noto, anche questa competenza legislativa esclusiva, soffriva®
pur sempre alcuni limiti e, tra questi, in particolare quello dei «principi
generali dell’'ordinamento giuridico» e delle leggi di grande «iforma eco-
nomico-sociale».

Il punto in discussione & percio semplice quanto decisivo: la legge n.
1766 del 1927 puo essere considerata una legge espressiva di tali princi-
pi generali o, quantomeno, rappresenta una “grande riforma economico-
sociale”, tale da imporne il rispetto su tutto il territorio nazionale anche
nei confronti di competenze legislative esclusive delle regioni autonome?

E chiara la portata, diremmo culturale, prima che tecnica, di questo
quesito; sulla base dell’intentio legislatoris, infatti, si sarebbe dovuto ri-
spondere certamente di si: era esattamente quello lo scopo della legge del
1927, procedere ad una generale riforma di natura economico-sociale.

Ma la Corte muove su tutt’altro registro e vale la pena riproporre in-
tegralmente il passaggio centrale della motivazione: {La Provincia di Bol-
zano gode in materia di usi civici (art. 11, n. 8, dello Statuto speciale) di
una potesta legislativa, che usa definire “primaria”, vale a dire tale che
trova i suoi limiti soltanto nella Costituzione, nei principi dell’ordinamen-
to giuridico dello Stato, negli obblighi internazionali e negli interessi na-
zionali, nonché nelle norme fondamentali delle riforme economiche e
sociali della Repubblica (art. 4 del medesimo Statuto). Non si puo dire
che questi limiti siano stati travalicati dalle norme contenute nei due arti-
coli impugnati, i quali qualificano le interessenze, le vicinie e le altre co-
munita e associazioni agrarie comunque denominate e costituite, “comu-
nioni private di interesse pubblico”, soggette, per quanto non ¢ stabilito
dalla legge provinciale, alle norme del Codice civile (art. 1), e sottopon-
gono alla sola disciplina di questo le comunioni che si siano formate do-
po I'“impianto” del libro fondiario e le altre che, pur formate prima, non
comprendano piu di cinque membri.

Vero e che il sistema cosi istituito dalla legge provinciale deroga per
questa parte al sistema della legge statale 16 giugno 1927, n. 17606, sul ri-
ordinamento degli usi civici, ma e anche vero che questa legge é una legge

63 Limite oggi venuto meno con la riforma della Costituzione operata dalla legge
cost. n. 3 del 2001.
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ordinaria, che ricondusse sotto un‘unica disciplina, fondata in via prin-
cipale sulle tradizioni e la legislazione delle Province meridionali, una
materia come quella degli usi civici che ba avuto, nella storia giuridica
per tanti aspetti non unitaria del nostro Paese, origini e svolgimenti local-
mente differenti. Sicché la competenza riconosciuta non soltanto alle Pro-
vince di Trento e Bolzano, ma anche alla Regione della Valle d’Aosta (art.
2, lett. o — usi civici, consorterie, promiscuita per condomini agrari e fore-
stali, ordinamento delle minime proprieta culturali — dello Statuto specia-
le), alla Sicilia (art. 14, lett. ¢, dello Statuto speciale) e alla Sardegna (art.
3, lett. m, dello Statuto speciale), sta a provare il proposito del legislatore
costituente di rimediare a codesta artificiosa uniformitd, disponendo che
la materia degli usi civici fosse regolata dal legislatore regionale e in dif-
Jformita dalle leggi dello Stato in quelle regioni, segnatamente in quelle al-
pine, dove si sono conservate tenaci tradizioni e consuetudini che possono
essere ricondotte ad usi antichissimi, romani e germanici, e dove le condi-
zioni geografiche e la natura degli ordinamenti agrari impongono regole
particolari nell’uso dei boschi e dei pascoli. Stando cosi le cose, non ha
senso configurare un contrasto tra la legge provinciale e la legge ordina-
ria statale, assumendo a principi dell’'ordinamento giuridico i principi che
possono essere dedotti dalla legge ordinaria del 1927-04,

Dunque, la legge n. 1766 del 1927 — a dispetto della sua forma e del-
la esplicita finalita del legislatore originario — va letta in armonia con il
vigente assetto costituzionale e, di conseguenza, essa non rappresenta
pitt un principio fondamentale dell’ordinamento giuridico, né una norma
di riforma economico-sociale capace di vincolare la potesta legislativa
speciale della provincia di Bolzano.

11 valore di queste prime pronunce del giudice costituzionale sta in
due elementi: 'uno formale, I'altro sostanziale.

Innanzitutto, la Corte afferma che in questa materia non deve neces-
sariamente sussistere quella “artificiosa uniformita” auspicata dalla leg-
ge del 1927 e per questo consente alle regioni di disciplinare in “altro
modo” questa materia.

Attenzione, pero, perché il principio giurisprudenziale non ¢ solo di
tenore organizzativo, per cui, per impiegare la terminologia del prof.
Grossi, all’“assolutismo giuridico” statale potrebbe sostituirsi un analogo
“assolutismo giuridico” delle regioni, ma ha anche un suo contenuto so-
stanziale, dal momento che si ancora la competenza legislativa locale al
rispetto di quelle “tenaci tradizioni e consuetudini” che da tempi anti-
chissimi reggono la materia.

04 Nostro il corsivo.
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Draltronde ¢ proprio lo statuto speciale della regione Trentino-Alto
Adige ad affidare alla competenza legislativa delle province l'«ordina-
mento dei masi chiusi e delle comunita familiari rette da antichi statuti e
consuetudini®.

In questa espressione del testo costituzionale trentino ¢ chiaro che il
potere attribuito al legislatore riguarda i masi chiusi e le comunita fami-
liari cosi come rette da antichi statuti e consuetudini; in tal modo la nor-
ma costituzionale fissa la fonte normativa di questi fenomeni (la fonte
che ne definisce il regime ed, in questo senso, li regge) in primo luogo
nella consuetudine e negli statuti, rispetto ai quali la legislazione provin-
ciale ha una funzione ricognitiva e non certo costitutiva.

In questa linea giurisprudenziale, a nostro avviso, va inserita e pren-
de giusta luce una successiva ordinanza (la n. 917 del 1988) che, invece,
da piu parti € stata criticata per il suo contenuto ritenuto elusivo — se non
“pilatesco” —; in essa la Corte costituzionale era chiamata a giudicare un
“laudo” costitutivo delle Regole d’Ampezzo accusato di operare discrimi-
nazioni tra uomini e donne in determinate funzioni dell’assetto organiz-
zativo regoliero, discriminazioni illegittime alla luce del principio costitu-
zionale di uguaglianza.

La Corte dichiara manifestamente inammissibile la questione perché
ritiene che il Laudo delle regole ampezzane non abbia valore di legge e
dunque non possa essere soggetto a scrutinio di costituzionalita.

Vero € che sugli argomenti alquanto confusi e contraddittori della
motivazione di questa ordinanza si sono appuntate molte critiche e sono
stati ipotizzati equivoci “retropensieri” del giudice costituzionale®; va
pero altresi ricordato che ¢ estremamente rischioso — per non dire del
tutto vano — ricostruire posizioni dogmatiche a partire dalle succinte mo-
tivazioni delle ordinanze della Corte; quel che conta nel giudizio costitu-
zionale in questi casi ¢ principalmente 'effetto pratico della pronuncia
che, di fatto, ha sottratto i laudi e le altre fonti costitutive e regolatrici
delle comunita familiari al sindacato della Corte costituzionale, confer-
mandone il fondamento nella autonomia delle formazioni collettive di
cui sono espressione e, quindi, il rispetto come fonti originarie.

c) Sent. n. 511 del 1991

Ma l'opera di “smantellamento” della legge n. 1766 del 1927 viene
completata con una pronuncia di poco successiva: la n. 511 del 1991.

% Nostro il corsivo.
% U, Pototschnig, A proposito di maschi e femmine nell ordinamento regoliero, in
«Le Regioni», 1989, pp. 1649 e ss.
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Il caso sottoposto alla Consulta riguardava la legge con la quale la Re-
gione Abruzzo aveva “sclassificato” le terre civiche che, a causa di utiliz-
zazioni improprie, «da tempo avevano perso irreversibilmente la confor-
mazione fisica e la destinazione funzionale a terreni agricoli o boschivi».

1l solerte Commissario per gli usi civici dell’Abruzzo dubitava della
costituzionalitad di questa legge regionale perché, ancora una volta, essa
avrebbe violato un principio fondamentale della legge n. 1766 del 1927.

Si osservi che in questo caso non c¢i troviamo dinanzi alla scelta le-
gislativa di una regione ad autonomia speciale, bensi di fronte alla legis-
lazione di una regione ordinaria.

In effetti, a seguito delle pronunce che abbiamo sin qui richiamato,
si sarebbe potuto sostenere che i principi elaborati dalla Corte sulla de-
rogabilita della legge del 1927potessero ritenersi limitati esclusivamente
a quelle regioni autonome nei cui statuti speciali era prevista una qual-
che competenza sugli usi civici.

Invece anche in questa occasione la Corte consente alla legislazione
regionale (questa volta concorrente) di discostarsi dai principi fonda-
mentali della legislazione precostituzionale.

L’argomentazione che propone la Corte & estremamente interessan-
te: la legge nazionale del 1927 non esprime pil le reali tendenze econo-
miche del paese.

In molti casi alcuni dei meccanismi da essa previsti (in particolare
l'assegnazione “a categoria” fase preliminare necessaria nella procedura
di liquidazione degli usi civici) non sono piu praticabili, perché «per ef-
fetto di utilizzazioni improprie omai consolidate» le terre civiche hanno
perso irreversibilmente la conformazione fisica e la destinazione che
consentiva loro di essere oggetto di diritti di uso collettivo.

La realta dei fatti € ormai troppo distante dalla disciplina degli anni
20 e sarebbe del tutto irragionevole continuare a vincolare le Regioni a
scelte legislative anacronistiche.

d) Le leggi sulla montagna

Va detto, percio, che quando le diverse leggi sulla “montagna” che si
sono susseguite nel tempo (la n. 991 del 1952, la 1102 del 1971 e la 97
del 1994) e che, com’e noto, hanno intrapreso una strada diversa (un “al-
tro modo di regolare”, verrebbe da dire parafrasando il titolo del libro di
Grossi®?) rispetto alla legge del 1927, esse hanno trovato nella Costituzio-

7 Che, com’@ noto, a sua volta mutuava da Cattaneo I'immagine dell’altro modo
di possedere».
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ne ed in questa linea della giurisprudenza costituzionale un chiaro ap-
poggio e non soltanto di ordine formale, bensi sostanziale.

Lattribuzione della personalita di diritto privato alle comunita fami-
liari montane (in aperta polemica con la “pubblicizzazione” del d.lgs. del
1948%) e l'affermazione della autonomia statutaria delle organizzazioni
rette da laudi o consuetudini, chiamate a determinare con proprie dispo-
sizioni i criteri di partecipazione e di governo, trovano un chiaro fonda-
mento in questo orientamento giurisprudenziale che ci sembra tutt’altro
che neutro — o addirittura favorevole — rispetto alla legge del 1927.

5.2. Usi civici e protezione della natura®

L'opera di “rilettura” della legislazione sugli usi civici alla luce dei
nuovi principi costituzionali operata dalla Corte costituzionale prosegue
attraverso un altro fondamentale “asse” giurisprudenziale: quello della
progressiva riconduzione di questa materia al valore costituzionale della
protezione della natura.

Punto di partenza ¢ la svolta legislativa rappresentata dalla la c.d.
legge “Galasso” (legge n. 431 del 1985) che riformando la legislazione
(del 1939) sulla protezione paesaggistica, ha esteso tale protezione a tut-
te le aree assegnate alle universita agrarie e (aDle zone gravate da usi ci-
Vici».

Com’e noto, lo stesso intervento legislativo aveva esteso il vincolo
paesaggistico anche a tutte le aree comprese nei «parchi e le riserve na-
zionali o regionali, nonché i territori di protezione esterna dei parchi»
realizzando cosi una sorta di “novazione” della vecchia legge del 1939
sulle bellezze naturali: una legge nata in epoca fascista e finalizzata es-
senzialmente alla tutela del valore “estetico” di alcuni e delimitati luo-
ghi, veniva riletta alla luce del piu recente e complesso valore “ecologi-
o™,

Si viene cosi a creare sul piano legislativo una convergenza del tutto
inedita.

% D.Igs. 3 maggio 1948, n. 1104, “Disposizioni riguardanti le Regole della Magni-
fica Comunita Cadorina”.

% Sulla distinzione tra protezione della natura e tutela dell’'ambiente sia consenti-
to rinviare ad A. Simoncini, Ambiente e protezione della natura, Cedam, Padova 1996,
p. 10, e G. Cartei, La disciplina del paesaggio: tra conservazione e fruizione program-
mata, Torino 1995.

70 Su tale punto si rinvia alle considerazioni gia svolte in A. Simoncini, op. cit., pp.
228 e 229.
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Le aree gravate da uso civico diventano aree vincolate a fini paesisti-
ci e, dunque, da conservare a scopi naturalistici’’.

Occorre essere consapevoli che questa svolta legislativa salutata con
grande favore dai sostenitori degli usi civici € tutt’altro che esente da ele-
menti di ambiguita.

Difatti, 'inserimento di un area soggetta ad uso civico all'interno di
un area protetta o di un piano territoriale paesistico potrebbe non neces-
sariamente consentire la conservazione dell'uso medesimo, dal momen-
to che esso — si pensi al classico uso di “legnatico” — potrebbe comporta-
re una forma di utilizzazione di una risorsa naturale incompatibile con lo
SCOpO conservativo.

Ma anche su questo punto ¢ interessante ripercorre il “dialogo” tra
Corte e legislatore su questo punto.

a) Sent. 391 del 1989

La Corte riconosce da subito con grande chiarezza questa nuova va-
lenza impressa dall’ordinamento costituzionale alla funzione dei beni in-
teressati da usi civici: Per i beni silvo-pastorali, la destinazione pubblica
all’utilizzazione come fattori produttivi impressa dalla legge del 1927, vie-
ne subordinata, nel nuovo ordinamento costituzionale, all’interesse di
conservazione dell’ambiente naturale in vista di una utilizzazione come
beni ecologici, tutelato dall’art. 9, secondo comma, Cost. Con questa nor-
ma costituzionale, che “assume come primario il valore estetico-cultura-
le””?, deve integrarsi la funzione sociale della proprieta assicurata dal-
l'art. 42, secondo comma, alla quale anche i demani civici, sotto I'aspetto
privatistico costituito dei diritti reali di godimento attribuiti ai singoli’3,
sono sottoposti. A livello di legislazione ordinaria l'integrazione tra le
due norme costituzionali ha preso corpo nell’assoggettamento delle terre
gravate da usi civici a vincolo paesaggistico ai sensi della legge n. 431
del 1985».

In questa prospettiva, pero, I'inserimento di un uso civico all’interno
di un’area protetta pud certamente creare problemi a coloro che, ap-
punto, sarebbero abilitati ad un “uso”, ancorché collettivo, della risorsa
naturale.

71 Sulla progressiva convergenza tra finalitd paesistica e conservazione della na-
tura, v. G. Cartei, La disciplina del paesaggio: tra conservazione e fruizione program-
mata, Torino 1995, oppure A. Simoncini, Ambiente e protezione della natura, cit., pp.
288 e ss.

72 Cfr. Corte cost. n. 359 del 1985 e n. 151 del 1986.

73 Cfr. Corte cost. n. 142 del 1972.
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b) Sentt. 133 del 1993 e 46 del 1995

Nel procedere del tempo la Corte ha avuto modo di precisare ulte-
riormente questo legame tra usi civici e protezione della natura.

L’occasione ¢ stata data da una questione solo apparentemente di-
stante: quella riguardante la legittimita della permanenza in capo ai com-
missari per la liquidazione degli usi civici di una giurisdizione di tipo
principale e non piu soltanto incidentale rispetto alle funzioni ammini-
strative un tempo svolte da tali commissari, funzioni oramai attribuite pa-
cificamente alle Regioni.

La questione si € posta a causa della interpretazione sostenuta dalla
Corte di cassazione’ dell’art. 29 della legge 1766 del 1927, secondo la
quale dopo la regionalizzazione delle funzioni di carattere amministrati-
vo connesse alla liquidazione degli usi civici disposta dall’art. 66 del d.p.r.
n. 616 del 1977, da un lato non si poteva pill immaginare un potere
d’'iniziativa d’ufficio del commissario e, dall’altro, 'unico soggetto legitti-
mato ad agire dinanzi al commissario medesimo per le questioni concer-
nenti i diritti coinvolti o nelle procedure di liquidazione, poteva essere la
Regione.

Dinanzi a tale “diritto vivente” la Corte, dapprima con una sentenza
di rigetto “sostanzialmente interpretativa”>, poi con una sentenza di ac-
coglimento “parzialmente additiva’”®, interviene a chiarire che la «giuri-
sdizione ufficiosa in via principale (da tempo diventata prevalente a cau-
sa del rallentamento nel programma liquidatorio degli usi civici) riceve
una nuova ed autonoma giustificazione, non condizionata dalla connes-
sione funzionale del secondo comma con il primo dell’art. 29, dall’inte-
resse costituzionalmente garantito della collettivitd generale alla conser-
vazione dell'ambiente, a tutela del quale le zone gravate da usi civici so-
no state sottoposte a vincolo paesaggistico»’”.

Ancor piu esemplificativo di tale “salvataggio” che la Corte compie,
pur tra notevoli perplessita’s, & la statuizione giurisprudenziale sul diritto

74 Corte di cassazione SS UU. 28 gennaio 1984, nn. 858, 859, 860, 861.

75 Sostanzialmente, in quanto formalmente la sentenza n. 133 del 1993 & una pro-
nuncia di inammissibilita.

76 Parzialmente, in quanto la sentenza n. 46 del 1995 ¢ in parte una pronuncia di
accoglimento, in parte una interpretativa di rigetto.

77 Corte cost. sent. n. 46 del 1995 punto 3.2 del c.i.d.

78 «Certo dagli artt. 9 e 32 Cost. non discende come soluzione costituzionalmente
obbligata, l'attribuzione al commissario di un potere d’impulso processuale. Anzi la
rammentata sentenza n. 133 del 1993 ha manifestato dubbi non lievi in merito alla
correttezza di questa soluzione, specialmente sotto il profilo dell’art. 24 Cost. ed ha
sollecitato il legislatore a trovare altre soluzioni». Corte cost. sent. n. 46 del 1995.
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di azione dinanzi al commissario; la Corte, infatti, respinge recisamente
l'ipotesi della Suprema corte di cassazione per cui I'unico soggetto legit-
timato ad agire dinanzi al commissario € la Regione: «La legittimazione
ad agire davanti al commissario, per la difesa del loro interesse particola-
re, (spetta) alle popolazioni titolari dei diritti di proprieta collettiva o di
uso civico, nonché ai Comuni in qualita di enti rappresentativi delle col-
lettivita insediate sui rispettivi territori»”.

Permangono, quindi, le competenze del commissario perché perma-
ne linteresse alla esistenza degli usi civici come elementi di tutela pae-
saggistica e quindi ambientale; deve, dunque, permanere una istanza
giurisdizionale “terza” anche rispetto agli enti pubblici incaricati delle at-
tivita amministrative (regione) o della rappresenza delle collettivita (co-
muni).

Deve poter esistere un livello di tutela giudiziaria degli interessi delle
collettivita titolari di diritti civici anche contro gli enti locali cui sono state
affidate la rappresentanza politico-amministrativa dei propri interessi®.

©) Sentt. 345/1997 e 310/2006

Questa lettura ha trovato recentemente conferma in due sentenze
dalla Corte costituzionale®! che, pur inscrivendosi all’interno dell’indiriz-
zo giurisprudenziale inaugurato dalle sentenze sugli usi civici emesse
dalla Consulta nell'ultimo ventennio, se ne discostano per aver scelto una
soluzione pit netta rispetto alle precedenti.

Oggetto del giudizio erano disposizioni regionali che per semplifica-
re i procedimenti concernenti i numerosi provvedimenti necessari per la
realizzazione di impianti classificati dalle leggi regionali tra le opere pub-
bliche o di pubblico interesse, e che riguardavano terreni su cui gravava-
no usi civici, facevano seguire all’esercizio del potere autorizzatorio del
sindaco su tali opere 'immediata utilizzabilita di questi suoli.

Tale potere derogatorio affidato al sindaco € stato dichiarato dalla
Corte costituzionale frutto di una illegittima e irragionevole assimilazione

7 Ibidem.

80 Nella giurisprudenza & pacifico che tra collettivita titolari di un uso civico e
I'ente comunale c’e distinzione; cfr Corte d’appello sez. Usi civici Roma 13 maggio
1991, n. 19: {...] la titolarita delle terre civiche € della collettivita, la rappresentanza ¢
del comune. Se comune e popolazione entrano in conflitto occorre un rappresentante
speciale».

81 Per la sent. n. 345 del 1997 si trattava della L.r. Abruzzo n. 23 del 1996 e per la
sent. n. 310/2006 l'art. 56 della Lr. Calabria n. 10 del 1997, come modificato dalla Lr.
n. 14 del 1999.
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tra il godimento collettivo di un terreno sottoposto ad uso civico e
l'interesse alla realizzazione sullo stesso di un’opera: I'autorizzazione, in-
fatti, modificherebbe, senza una giustificazione razionale, la procedura
prevista dalla legge del 1927 per il cambiamento di destinazione dei suo-
li gravati da uso civico.

Le sentenze, inoltre, affermano l'esistenza di un principio democrati-
co di partecipazione delle popolazioni interessate alle decisioni relative
al mutamento della destinazione delle terre civiche®?, che si riconnette
all'interesse della collettivita generale alla conservazione degli usi civici
intesi per motivi — anche in relazione al vincolo paesaggistico che & stato
previsto dall’art. 142, comma 1, lett. h), del d.Igs. 42 del 2004, c.d. “Codi-
ce dei beni culturali e del paesaggio” — di salvaguardia dell’ambiente e
del paesaggio.

Punto fermo di questa giurisprudenza ¢, dunque, da un lato il colle-
gamento della conservazione degli usi civici con l'interesse paesaggistico
ed ambientale che connota in modo non esclusivo questi istituti, dall’al-
tro la necessita di garantire il coinvolgimento e la partecipazione delle
collettivita di riferimento alle decisioni relative a tali beni, anche nei con-
fronti dei tentativi comunali di limitarne i diritti o di trasformare lo stato
giuridico degli stessi usi civici presenti sul territorio.

d) La legge quadro sulle aree protette e la disciplina successiva in ma
teria di paesaggio

Anche con riguardo a questa diversa corrente giurisprudenziale, la
legislazione che interviene successivamente sembra chiaramente recepi-
re la progressiva “erosione” effettuata dalla Corte costituzionale rispetto
all'impostazione della legge del 1927.

La legge quadro sulle aree protette (n. 394 del 1991) dispone, infatti,
all’art. 11, comma 5 che all'interno delle aree naturali protette «restano
salvi i diritti reali e gli usi civici delle collettivita locali, che sono esercitati
secondo le consuetudini locali. Eventuali diritti esclusivi di caccia delle
collettivita locali o altri usi civici di prelievi faunistici sono liquidati dal
competente commissario per la liquidazione degli usi civici ad istanza
dell’Ente parco».

Pochi commentatori, mi pare, abbiano notato questa norma che, in-
vece, appare come una disposizione “chiave” per comprendere appieno
quella convergenza che, sotto 'ombrello dei nuovi valori costituzionali, si
viene a realizzare tra disciplina degli usi civici e protezione della natura.

82 Interessi di cui secondo le due sentenze sono esponenti gli enti regionali.
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La legge sui parchi stabilisce che in un’area protetta i diritti di uso ci-
vico sono fatti salvi, il che sta ad affermare che, in via di principio, l'e-
sigenza della conservazione della natura coincide e non confligge con
quella dell'uso collettivo delle risorse realizzato sotto la forma di uso ci-
vico®3.

Ovviamente, la legge chiarisce che questa coestensione pud appli-
carsi solo a quegli usi che non abbiano un contenuto dichiaratamente
“antinaturalistico”: di qui la ragione per cui l'esistenza di usi di caccia o
di pesca obbliga I'ente parco a chiederne la liquidazione®.

La ratio che sostiene questa disciplina ci pare estremamente interes-
sante e rappresenta il punto pit avanzato ed aggiornato di quella “con-
cordanza” tra esistenza degli usi civici e valori costituzionali che stiamo
indagando.

Innanzitutto si afferma chiaramente che, nei casi previsti dalla legge,
gli usi civici vanno mantenuti e non eliminati: una direzione, dunque,
del tutto opposta alla legislazione del 1927.

Gli usi civici, in quanto forme di godimento collettivo, sono utilizza-
zioni delle risorse naturali che per loro intrinseca razionalita non posso-
no mai giungere a distruggere la risorsa, per la evidente ragione che in
tal modo i presenti ed i futuri contitolari del diritto di uso non avrebbero
piu nulla da utilizzare.

Pertanto, se l'utilizzazione che si compie di una risorsa deve soddi-
sfare non solo l'interesse individuale, ma consentire anche una pluralita
di altri analoghi interessi, questo richiedera una “autolimitazione” nell’'u-
so e, soprattutto, implichera che lo sfruttamento attuale non giunga mai
ad esaurire la capacita di quella risorsa di prodursi nuovamente, ovvero-
sia, per utilizzare la terminologia impiegata dalla Comunita Europea, lo
sfruttamento dovra rispettare il “margine di riproduzione” di quella risor-
sa o habitar®.

Draltronde se porzioni di territorio gravate da uso civico — siano esse
boschi, fiumi o prati — sono state inserite in un’area protetta, cio sta a si-
gnificare che l'uso civico protratto da tempo immemorabile non ne ha

83 Ma lo stesso puo dirsi per la legislazione regionale che ha costituito aree pro-
tette regionali su aree di “proprieta collettiva” (si pensi, ad esempio, alle leggi regio-
nali venete sulle “Dolomiti di cortina” — L.r. n. 21 del 22 marzo 1990 e succ. modif — in
cui vengono integrate le finalita e le istituzioni del parco regionale con gli organismi
della comunita regoliera (art. 11).

84 Cfr. Corte cost., sent. n. 46 del 1995.

85 Direttiva 92/43/Cee del Consiglio, del 21 maggio 1992, relativa alla “Conserva-
zione degli habitat naturali e seminaturali e della flora e della fauna selvatiche” (c.d.
Natura 2000).
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affatto distrutto il valore naturalistico, ma al contrario ha contribuito a
conservarlo®,

La vicenda degli usi e delle proprieta collettive realizza, cosi, una di-
namica estremamente simile a quella nozione di uso “sostenibile” delle
risorse naturali che, sebbene tra notevoli ambiguita ed incertezze di si-
gnificato, sembra rappresentare la nuova frontiera del diritto alla conser-
vazione dell'ambiente.

La bonta di questa lettura risulta poi confermata dalla disciplina suc-
cessiva in tema di tutela del paesaggio. Sia l'art. 146 del d.lgs. n. 490 del
1999 (Testo Unico delle disposizioni legislative in materia di beni cultu-
rali e ambientali) sia il successivo art. 142 del d.1gs. n. 42 del 2004 (Codi-
ce dei beni culturali e del paesaggio)’” — che abroga il precedente — pre-
vedono, infatti, che Je aree assegnate alle universita agrarie e le zone
gravate da usi civicir per il loro notevole interesse pubblico siano co-
munque aree di “interesse paesaggistico”®s,

6. Quali prospettive dalla riforme costituzionali del 1999-2001?

6.1. Le nuove competenze in materia di ambiente e la “scomparsa”
del demanio regionale

Per concludere questo nostro esame delle possibili relazioni tra il fe-
nomeno giuridico degli usi civici ed i principi dettati dalla Costituzione
repubblicana, occorrera dare conto anche delle piu recenti modifiche
del testo costituzionale avvenute a partire dalla legge costituzionale n. 1
del 1999, proseguite per la legge cost. n. 2 del 2001 e terminate (per il
momento) con la legge cost. n. 3 del 2001.

Che segnale viene da queste riforme? Cosa cambia nello scenario co-
stituzionale in cui collocare la disciplina dei diritti collettivi di uso e di
proprieta?

86 Su questo tema, si veda I'amplissimo dibattito scientifico innescato dal famoso
articolo The Tragedy of the Commons pubblicato da Garret Hardin sulla rivista «Scien-
ce» nel 1968; per una recente revisione critica dell'impostazione di Hardin, v. V.R. An-
delson (a cura di), Commons without tragedy: protecting the einvironment from over-
population, a new approach, Shepard-Walwyn, London 1991.

87 L'art. 142 del Codice dei beni colturali e del paesaggio abroga l'art. 146 del T.U.
in materia di beni culturali e paesaggio.

88 Si tratta cioe di una serie di aree (tra cui vi sono anche i vulcani, le zone umi-
de, i parchi, le zone archeologiche, i monti al di sopra di 1600 m per la catena alpina
e al di sopra dei 1.200 m per la catena appenninica) che hanno natura di “beni pae-
saggistici” ex lege.
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Se perpetuassimo quella distinzione che abbiamo gia criticato, do-
vremmo dire che le riforme del 1999-2001 si sono appuntate essenzial-
mente sulla “costituzione dei poteri”, coinvolgendo principalmente la
distribuzione dei poteri legislativi ed amministrativi tra Stato, regioni ed
autonomie locali.

Su questo piano probabilmente v’é poco da osservare, come dimo-
stra, peraltro, la scarsa presenza della materia “usi civici” nell'impetuosa
esplosione del contenzioso costituzionale causata dall’entrata in vigore
della riforma®.

Nella nuova distribuzione delle competenze legislative la tutela del-
I'ambiente e dei beni culturali ¢ tornata ad essere una materia di esclusi-
va competenza statale e abbiamo visto quanto la disciplina degli usi civi-
ci sia stata ad opera della Corte costituzionale assorbita nella nozione di
tutela ambientale. Potrebbe questa nuova norma costituzionale compor-
tare una rilevante modifica della “regionalizzazione” della disciplina de-
gli usi civici inaugurata dal d.P.R. n. 616 del 19777

Su di un piano teorico-potenziale da questa modifica potrebbero
ipotizzarsi conseguenze anche rilevanti??, ma, in realta, penso che, sul
piano pratico poco derivera circa I'assetto attuale dei rapporti tra Stato e
regioni in questo settore.

Da un lato, infatti, alla nuova competenza esclusiva dello Stato, cor-
rispondono altre attribuzioni legislative concorrenti delle Regioni che ne
confermano (anzi potenziano) il ruolo di ente fondamentale, sia sul pia-
no legislativo che amministrativo, nel settore del “governo del territo-
rio™1 cosi come nel settore della valorizzazione dei beni culturali ed
ambientali, per non parlare di materie come I'agricoltura o la selvicoltura
in cui le Regioni oggi vantano una competenza “residuale”?.

% Fino al momento in cui redigiamo le presenti note, dalla riforma della Costituzio-
ne del 2001 solo due sentenze (le nn. 196 del 2004 e 70 del 2005) ambedue in materia
di condono, contengono un riferimento agli “usi civici”. Peraltro in entrambe le circo-
stanze la Consulta affronta I'argomento in modo del tutto incidentale. Tra le due mag-
giore interesse ai nostri fini lo desta la seconda sentenza (70 del 1005), in cui la Corte si
occupa del esclusione dal condono di opere costruite in terreni destinati ad uso civico.

90 Si potrebbe, infatti, ipotizzare una ri- “statalizzazione” della disciplina di riordi-
no degli usi civici; sui possibili scenari “neo-centralisti” derivanti dalla applicazione
della riforma costituzionale ai rapporti tra Stato e regioni in materia di ambiente, cfr.
A. Simoncini Stato e regioni nella disciplina delle aree protelte, tra passato e futuro: il
nuovo scenario costituzionale, in C.A. Graziani (a cura di), Una utopia istituzionale:
le aree protette a dieci anni dalla legge quadro, Giuffre, Milano 2003.

91 Non a caso nella citata sentenza n. 70 del 2005, attraverso il richiamo alla pre-
cedente sentenza n. 196 del 2004, la Corte attrae “sostanzialmente” la materia usi civi-
ci all’interno della potesta legislativa concorrente in tema di “governo del territorio”.

92 Ovverosia rientrante nella previsione dell’art. 117, comma 4, Cost.
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Draltro lato, la giurisprudenza costituzionale su tale nuova competen-
za statale ha da subito chiarito che essa, configurando una materia “tra-
sversale”, non intende escludere del tutto un possibile intervento delle re-
gioni nelle materie proprie che si intersecano con il valore ambientale®.

Da tutto cio riteniamo che la modifica costituzionale comportera, in
realta, pochi “contraccolpi” significativi sul piano dei rapporti preesisten-
ti tra Stato e regioni in questa materia.

Semmai, va segnalata un’altra modifica passata alquanto inosservata.

Ci riferiamo alla nuova formulazione dell’art. 119, dedicato alla auto-
nomia finanziaria regionale, in cui la vecchia dizione de regioni hanno
un proprio demanio e patrimonio secondo le modalita stabilite da legge
della Repubblica» & stata sostituita da: 4 comuni, le province, le cittd me-
tropolitane e le regioni hanno un proprio patrimonio secondo i principi
generali determinati dalla legge dello Stato».

Scompare, quindi, dal testo costituzionale il “demanio regionale” e
viene sostituito dal riferimento al solo “patrimonio”; riferito, perd, non
piu soltanto alle regioni, ma anche agli altri enti locali.

L’altra novita € che la disciplina di questo patrimonio non € piu inte-
gralmente assegnata alla legislazione statale ma tale legislazione dovra li-
mitarsi a porre i “principi generali”.

93 Nella decisione n. 407 del 26 luglio 2002 la Corte costituzionale ha definito la
materia ambiente come un «“valore” costituzionalmente protetto, che, in quanto tale,
delinea una sorta di materia “trasversale”, in ordine alla quale si manifestano competen-
ze diverse, che ben possono essere regionali, spettando allo Stato le determinazioni che
rispondono ad esigenze meritevoli di disciplina uniforme sull’intero territorio nazionale»
(cfr. in termini analoghi le sentt. nn. 226, 227/2003 e 307/2004; mentre per la giurispru-
denza anteriore richiamata nella decisione de qua cfr. sentt. nn. 507 e 54 del 2000, 382
del 1999, 273 del 1998). In base a questa interpretazione la Corte costituzionale ha pre-
ferito non definire in modo netto le competenze dello Stato e delle regioni, ma lasciare
un confine “mobile”; definibile volta per volta in relazione all'interesse da tutelare (cfr.
da ultimo la sent. n. 62 del 2005 sulle “scorie radioattive” o la sent. n. 108 del 2005 in te-
ma di “cave”). In dottrina sul particolare atteggiarsi della giurisprudenza costituzionale
in materia di ambiente, v. L. Carbone, Ambiente, paesaggio e beni culturali e ambientali,
in Aa.Vv., Lattuazione del Titolo V della Costituzione, Giuffré, Milano 2005, pp. 275 e
ss; F. Rescigno, La “trasversalitda” del “valore ambiente” tra ipotesi legislativa statale e re-
gionale: un preoccupante silenzio della corte, in «Giur. it., 2004, pp. 466 e ss.; S. Mangia-
meli, Sull'arte di definire le materie dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, in Le
Regioni», 2003, pp. 337 e ss.; F.S. Marini, La Corte costituzionale nel labirinto delle mate-
rie drasversali»: dalla sentenza n. 282 alla 407 del 2002, in «Giur. cost.», 2002, pp. 2951 e
ss.; M. Cecchetti, Legislazione Statale e legislazione regionale per la tutela dell’ ambiente:
niente di nuovo dopo la riforma del Titolo V, in {Le Regioni», 2003, pp. 320 ss. Per la dot-
trina sulle materie trasversali cfr. D’Atena, La Consulta parla... e la riforma del Titolo V
entra in vigore, in «Giur. cost.», 2002; G. Falcon, Modello e transizione nel nuovo Titolo V
della Parte Seconda della Costituzione, in Le Regioni», 2001, pp. 1247 e ss.
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Non penso che da questa nuova formulazione dell’art. 119, ripeto,
poco evidenziata, possano farsi discendere novita eclatanti; non penso, in
particolare, che dalla mancata citazione del “demanio regionale” si possa
inferire la sua scomparsa, ovvero che esso non continui ad esistere.

Mi limito perd a segnalare che questa forse inconsapevole revisione
della classificazione dei beni degli enti locali®® indica la necessita — “co-
stituzionale” — di rivedere la disciplina generale delle proprieta pubbli-
che ed in essa, certamente, il ruolo di quei demani che derivano da usi o
proprieta collettive, ricordando che, sulla base del nuovo assetto costitu-
zionale, non solo la legislazione statale ha competenza su questa mate-
ria, ma anche la legge regionale.

6.2. La sussidiarieta orizzontale (art. 118) ed il principio di “libertd
sociale”

Ma proprio in ossequio a quanto abbiamo sin qui cercato di dimo-
strare e cioé che il rapporto tra norme costituzionali e disciplina degli usi
civici non rileva soltanto e principalmente per la parte organizzativa del-
la “forma di governo” ma, innanzitutto, riguarda i valori che delineano la
“forma di stato™> fissata dalla nostra Costituzione, alcune novita interes-
santi provengono dalle innovazioni che la riforma del Titolo V ha intro-
dotto proprio sul versante dei principi sostanziali%®.

94 Solo lo Stato, infatti, & escluso dalla portata applicativa dell’art. 119

95 Che secondo I'impostazione classica [C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico,
Cedam, Padova 1969, pp. 127 e ss.; L. Elia, Governo (forme di), in Enc. Dir., XIX, Mi-
lano 1985, pp. 634 e ss.; pill recentemente G.U. Rescigno, (voce) Forme di Stato e for-
me di governo, in Enc. Giur., XIV, Roma 1989] viene definita come il rapporto o i rap-
porti fondamentali tra lo Stato ed i suoi elementi fondamentali, in particolare tra auto-
rita statale e liberta dei cittadini; mentre per forma di governo si intende la configura-
zione tipica che descrive i rapporti fondamentali tra gli organi costituzionali di uno
Stato.

9 E pacifico che la riforma del Titolo V non abbia comportato solo innovazioni
organizzative, ma attraverso queste € arrivata a toccare aspetti sostanziali rilevanti del
nostro ordinamento. Si pensi solo esemplificativamente al fatto che per la prima volta
¢ stato introdotto in Costituzione un richiamo esplicito alle norme comunitarie, che si
¢ posta una (discutibile) distinzione sostanziale tra diritti civili e diritto sociali per di-
stinguere i poteri dello Stato e delle regioni, o ancora al fatto che nell’art. 118 ora
compare il principio di sussidiarieta nelle sue due accezioni, verticale e orizzontale.
Per un maggiore approfondimento delle novita in questo senso contenute nel nuovo
testo della Costituzione, si v. M. Luciani, I diritti costituzionali tra stato e regioni (a
proposito dell’art. 117, comma 2, lett. m), della Costituzione), in Pol. dir.», 2002, p.
345; A. Simoncini, La riforma del Titolo V ed il “modello costituzionale di welfare” in
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Com’é noto, infatti, attraverso la modifica l'art. 118 della Costituzione
e lintroduzione del cosiddetto principio di sussidiarieta in senso oriz-
zontale, secondo cui «Stato, regioni, cittd metropolitane, province e co-
muni favoriscono I'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli ed associati,
per lo svolgimento di attivita di interesse generale, sulla base del princi-
pio di sussidiarietd», si € inteso esplicitare e rafforzare il principio gia
sancito all’art. 2, riguardante il rilievo delle formazioni sociali.

Abbiamo gia osservato nei paragrafi che precedono come questo
principio “cardine” dell’assetto valoriale della nostra Costituzione induca
a ritenere la possibilita di una condivisione nella titolarita dei diritti fon-
damentali come un elemento non eccezionale ovvero accessorio rispetto
alla titolarita individuale, bensi come un inevitabile completamento della
“dimensione individuale” della persona.

Nell'ultimo comma dell’art. 118 questo principio, ripetiamo, gia con-
tenuto nell’art. 2, diviene una norma che esprime un vero e proprio fa-
vor acché tutti i soggetti pubblici in cui si articola la Repubblica consen-
tano alle associazioni di cittadini di svolgere attivita di interesse generale,
non sostituendosi ad essi praeter necessitatem?’.

La Corte costituzionale nella prima occasione in cui si ¢ trovata ad
applicare questa nuova direttiva costituzionale?®, I'ha definita, richiaman-
dosi alla propria precedente giurisprudenza, espressione di un principio
di “liberta sociale”.

Il caso riguardava un fenomeno giuridico apparentemente del tutto
diverso rispetto a quello degli usi civici eppure a questo assimilabile per
numerosi profili: la disciplina delle fondazioni di origine bancaria.

In quel caso la Corte, muovendo dalla definizione di quegli organi-
smi come di persone giuridiche private, dotate di piena autonomia sta-

Italia, in Diritto del mercato del lavoror, 2004, pp. 537 e ss.; A. D’Aloia, Diritti e stato
autonomistico. Il modello dei livelli essenziali delle prestazioni, in e Regioni», 2003,
pp. 1063 e ss.; A. Ruggeri, Neoregionalismo e tecniche di regolazione dei diritti so-
ciali, in «Dir. e soc.», 2001, pp. 202 e ss.; L. Torchia, Sistemi di welfare e federalismo, in
«Quad. cost.», 2002, pp. 715 e ss.; E. Balboni, I/ concetto di “livelli essenziali ed unifor-
mi” come garanzia in materia di diritti sociali, in {Le istituzioni del federalismo», 2001,
pp- 1103 e ss.; L. Chieffi, Introduzione, in Id. (a cura di), Diritti sociali tra regionali-
smo e prospettive federali, Cedam, Padova 1999; T. Groppi, La garanzia riforma del
Titolo V, in www.federalismi.it.; E. Longo, Regioni e diritti, Eum, Macerata, 2007.

97 Per una “rilettura” della disciplina degli “usi civici” alla luce della previsione
contenuta nell’art. 118, comma 4, della Costituzione, da cui deriverebbe il riconosci-
mento di un diritto esclusivo dei collettivisti soprattutto sulla permanenza dei domini
collettivi, cfr. F. Merusi, 1l diritto ‘sussidiario’ dei domini collettivi, in Rivista trimestra-
le di diritto pubblico», 1/2003, pp. 77 € ss.

98 Sentenza n. 300 del 2003, redattore Zagrebelsky.
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tutaria e gestionale», li collocava «anche in considerazione di quanto dis-
pone ora l'art. 118, quarto comma, della Costituzione — [...] tra i soggetti
dell’organizzazione delle “liberta sociali”» e per questo sanciva 'impossi-
bilita per lo Stato o per le Regioni di disciplinare in totale liberta questi
soggetti, quasi che fossero espressioni di funzioni “pubbliche”,; affidate,
appunto alla decisione delle autorita statali o locali.

In questo, mi pare, che si possa cogliere un’analogia tra la vicenda
normativa delle casse di risparmio trasformate in fondazioni e quella del-
le terre o degli usi civici: entrambe sono figure dell’'esperienza giuridica
in cui determinate attivita o certi beni sono gestiti secondo una “forma”
collettiva e solidale che, in quanto tale, precede (storicamente e logica-
mente) la regolazione pubblica. Esprimono percid — seppur in modo e
su oggetti del tutto diversi — questa “liberta sociale” che non ¢ alla mercé
dei legislatori, siano essi statali o regionali. Inverano, quindi, aspetti di
quella sussidiarieta orizzontale che € apparsa come formulazione espres-
sa nel 2001 ma che, come abbiamo visto, ispira sin dalle origini il nostro
assetto costituzionale.

6.3. In conclusione: un “altro modo” di regolare

Volendo tentare una breve riflessione conclusiva di queste note, a
me pare che ancora oggi sulla vicenda particolare degli usi civici conti-
nui a giocarsi una “battaglia” di portata ben pit generale: quella del rap-
porto tra autonomia dei privati e limiti della regolazione pubblica.

Cercando di sottrarsi alle distorsioni di chi ha voluto leggere il rap-
porto tra Costituzione ed usi civici soltanto come un problema di riparti-
zione di competenze e non di sostanza, penso che alla disputa su chi
debba regolare i rapporti tra i privati occorra preferire la questione su
come debbono essere regolati questi rapporti.

I problema decisivo, cioe, si pone oggi non tanto sul soggetto quan-
to sul modo di regolare.

Indubbiamente 'ampliamento progressivo delle funzioni legislative
regionali, da un lato, e l'affermazione delle competenze esclusive statali
— soprattutto “trasversali” —, dall’altro, potrebbe innescare una pericolosa
rincorsa al rialzo tra i diversi soggetti dotati di potesta legislativa, molti-
plicando cosi i vincoli e le regole (si pensi alla emblematica vicenda del
rapporto tra Stato e regioni nella disciplina dell’“ordinamento civile”?).

% Per un esame degli orientamenti dottrinari e giurisprudenziali piu recenti, v. E.
Calzolaio (a cura db), Il diritto privato regionale nella prospettiva europea, Milano
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Soprattutto, il rischio pit grave & che in questa sorta di “rincorsa le-
gislativa” le Regioni perdano quella sfida lanciata dalla Costituzione, dal-
le norme degli Statuti speciali e dalla giurisprudenza della Corte a tratta-
re fenomeni come questi rispettandone 'autonomia e le fonti costitutive
originarie.

Ancora una volta occorrera che l'art. 2 della Costituzione, oggi qualifi-
cato dall’esplicitazione del principio di sussidiarieta nell’art. 118, svolga il
suo insostituibile ruolo di difesa dell’autonomia e della liberta originaria
delle collettivita sociali rispetto all'invadenza delle autorita pubbliche, im-
ponendo, alle Regioni come allo Stato, un “altro modo di regolare” questa
materia.

e

2006; E. Lamarque, Regioni e ordinamento civile, Padova 2005; A.M. Benedetti, L’ “or-
dinamento civile” come “materia” o come “limite”? Ovvero: il federalismo italiano tra
rigidita delle formule e ragionevolezza delle soluzioni, in Pol. dir.», 3/2005, pp. 471 e
ss.; S. Bartole, Regioni ed ordinamento civile: il punto di vista del costituzionalista, in
Aa.Vv., L'ordinamento civile nel nuovo sistema delle fonti legislative, Milano 2003, pp.
77 e ss; V. Roppo, Diritto privato regionale?, in <Pol. dir.,, 2002, pp. 592 e ss.; V. Angio-
lini, Ordinamento civile e competenza regionale, in Rivista giur. lavoro e prev. soc.»,
2004, pp. 26 e ss. Sull'interpretazione del limite del “diritto privato” anteriormente alla
riforma costituzionale, v. G. Alpa, Il «diritto costituzionale» sotto la lente di un giuspri-
vatista, in Riv. dir. cost.», 1999, pp. 15 e ss.; M. Malo, 1/ limite del diritto privato nella
giurisprudenza costituzionale, in {Le Regioni», 1995, pp. 168 e ss.; D. Vittoria, La di-
sciplina delle organizzazioni collettive e il limite del diritto privato alla competenza
legislativa delle regioni, in dLe Regioni», 1992, pp. 1751 e ss.
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