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IL DEMANIO CIVICO 1991

PRESENTAZIONE

Da quando a fine anni 50' il “Bollettino degli usi civici®, edito
dal Ministero d'Agricoltura e Foreste, ha cessato la sua pubbii-
cazione, & venuta meno una importanie fonte di informazione
sulle proprieta collettive ed i diritti di ongme e natura civica del-
le popolazioni.

Questo Notiziario, pur non pretendendo sostituirsi al Bollet-
tino Ufficiale de! M.A_F. che si ricollegava — anche nel sottotito-
lo — allo storico e glorioso Bollettino Feudale (“Suppiemento

‘del Bollettino Feudale™), si propone luttavia di colmare questo

vuoto col dare agli utenti civici, operatori ed esperti, un somma-
rio di informazioni sui teml pid attuall nel settori della legisiazio-
ne, giurisprudenza, attivita amministrativa in sede regionale e

locale, con speciale attenzione alie problematiche degli enti ge-

storl e delle amministrazioni locali.

Il Notiziario prende vita in un momento particolare in eul i
beni e | diritli delle popolazioni stanno acquistando un nuovo
interesse ed un rilievo allargato attraverso il collegamento isti-
tuito dal legislatore nazionale con la normativa di tutela am-
bientale (1.8.1985 n. 431 di conv. d..1.’ 27.6.1985 n. 312: cd.
Legge Galasso).

Linteresse del legislatore ambientale dimostra — pur se ce
ne fosse stato bisogno — la persistente vitalita di proprieta e di-
ritti che le popolazioni — sia nelle loro strutture pit antiche (cd.
comunita di villaggio) che nelforganizzazione attuale, hanno
sempre cercato di mantenere e dilendere come riserve |ntang|-
bili per le generazioni presenti e future.

Sulforigine e natura giuridica- di questi diritti, sulla loro per-
sistenza nei secoli e sulle nuove prospettive di utilizzo e
destinazioni sociali che si aprono oggl, sopratutio nelia fase
che stiamg yivendo nza ambientals, I'insegnamento
pii attuale & compieto ¢l viene dagll scritti di GUIDO CERVATY,
tra gli ultimi maggiori esponenti di quella classe di avvocati e
studiosi appassionati dei diritti e problemi delle popolazioni che
hanno continuato la tradizione dei cd. demanialisti meridionali
di fine '700.

Nel Suo intervento al Conmgno di Fiuggi dell'otiobre 1985
— dove per la prima volta si sono riuniti | Commissari per gli usi
civici delle diverse regioni d'ltalia ed i pil noti esperti dal setlore
— Guido Cervati teneva a precisare che:

l'espressione usi civici & una espressione relativamente re-
cente, che serve a porre quasi una corting di nebbia su diritti
che in molte regioni d'ltalia, pur nel quotidiano loro esercizio
mai prima del 1927, o megtio del 1924, erano stali cruamar: in
tal modo.

Damrmmumvmmddﬂmlazbnenﬂunmvaé
avvenuto poi uno strano sienzio nelie scuoie Raliane.

E mentre ai principi del secolo i maggiori giuristi approfon-
divano l'analisi dei diritti collettivi, € nei fori si vantavano trattar-
ne magisirati @ avvocall insigni, sembrd poi materia da accan-
tonare e solo rari Maestri l'affrontarono, anche se con contributi
notevoli.

Se ne ridiscute oggi dopo oltre mezzo secolo.

La conseguenza — ben grave — di questa situazione é che
daﬂascuolesfmsonasapmncmshmmfdhm

Il merito di averne mantenuta viva la conoscenza viene da
due fonli diversissime.

Da un canto dagli alti magistrati, spaab deflla Cassazione,
che ne hanno continvamente riaifermato i principi e il rigore
defia loro applicazions con una serie ininterrotta di sentenze
che coslituisce ormai l'unica fondamentale fonte di conoscenza
per chi vuole approfondire studi in materia.

Dairaltro, daiie popoiazioni, che, dai piti sperduti paesi del-
l'arco alpino, fino alia Sicilia, rivendicanc con insistente consa-
pevolezza i loro diritti, & volte anche sobbarcandosi ad azioni
quasi popolari (come risuita leggendo i nomi delie parti nelle

massime delle cause trattate, sfogliando annuali reperiori di
giurisprudenza).

Oggi vi é un inizio tra noi di ripresa di studi in materia, del
«diverse modo di possedere» (come ha intitolato il suo bel libro
Paolo Grossi con espressione del Cattaneo) e si sono da pit
parti levate voci per segnalare limportanza di una materia che
investe forse anche un terzo del territorio nazionale, materia
che in altri paesi d'Europa, anzi del mondo, costituisce persmo
atternativa ad espropriazioni @ a cosiruzioni di opere
cosi come ovunque ha costiluito la salvezza dei boschi e da:
pascoli, la naturale — forse inconsapevole — tutela di valori e-

cologici.

E proprio in relazione alla nuova valenza riconosciuta a
questi diritti Egli ne ricordava forigine e la natura.

i primo pregiudizio da sfatare é che ci si trovi di fronte a re-
litti storici, a residui feudali. .

1 diritti coliettivi odierni residuano certo da consimili figure
anteriori, ma non diversamente di quel che accade per i fonda-
mentali istituti de! diritto, la famiglia, Ia proprieta individuate, |a
successione, lo stesso diritto contrattuale.

E vanno adattali alla realta economica di oggi, come ogni
aitro istituto. Se parlando di diritti collettivi dobbiamo parlar
spesso di storia, non & perché — come si é detto con facilone-
ria — son diritti del passato, o, addirittura, vecchi feticci o relitti,
cui si voglia dar nuova vita, ma perché trattandosi di dinitll im-
prescrittibili @ spesso originari, occorre provari, trovare docu-
menti antichi, e inquadrarli nel significato stonco che ebbero,
negli effetti che diede loro 'ordinamento in cui furono formati.

Il pensiero e la parola di Guido Cervati saranno per noi da
guida nell'attivita di informazione del Notiziario.
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STUDI:

Verso una nuova legge nazionale sugli “usi civici":

i problemi aperti

Vincenzo Cerulii Irelli

Ma é proprio necessaria una nuova legge?

Riteniamo effettivamenie necessario o anchse soltanto ulile
od opportuno por mano, in questo momento, a una “legge qua-
dro” in materia di “usi civici™? Ciod, in buona sostanza, a una
nuova disciptina generale della materia, sostiluliva di quelia in-
trodotta con 1.16.6.1927 n.1766 (di conversione del r.d.l.
22.5.1924 n. 751).

Invero, sul punto si pongono parecchi dubbi.

Innanzitutio perché in materia, una legge quadro, intesa co-
me legge contenente norme di principio, effettivamente c'é, ed
¢ la legge del giugno 1927 che tutli conosciamo: iegge che & u-
na di quelle poche del nostro ordinamenlo, assai ben falta, e
che ha la rara qualila di essere molto stringata e vigorosa nelle
formulazioni normative e allo stesso tempo sufficieniemente e-
lastica, cos! da permetiere allinterpretazione giurisprudenziale

~*e amministrativa una notevole capacita di sviluppo.-—— - ——————
D'altro canto bisogna tenere conto che la nostra materia, -

come & noto, & in larga misura materia di origine e creazione
giurisprudenziale; e la gran parte dei principi che noi conside-
riamo vigenti trovano elfettivamente Ia loro fonle nella giuri-

sprudenza nella Corte di Cassazione, anteriore e posteriore al-

ia legge del 1927, formatasi a sua volia sulla base di una serie
di posizioni culturali tratte essenziaimente dalla tradizione stori-
ca meridionale, piutiosto che da affermazioni legislative. _

Vorrei qui ricordare il punto slorico fondamentaie nella no-
stra materia che fu quelio (tra fine "800 e primi "800} in cui la
giurisprudenza ordinaria (a differenza del Consiglio di Stato) in-
terpreld la normativa delle leggi comunali e provinciali vigenti di
tradizione francese (v. art. 112 |. 20.3.1865; arl.141 L.u.
10.2.1889) — che in buona sostanza aboliva gll “usi civic” a-
scrivendo al patrimonio comunale anche le terre sulle quali la
popolazione esercilava i propri diritli —nel senso che queslia
normativa potesse applicarsi esclusivamente ai beni patrimo-
niali dei comuni, ma non anche ai beni, pur formalmente impu-
tati ai comuni come enli, ma appartenenti ailoriginaria proprietd
delle popolazioni (v. Ap. Roma 20.3.1898 in Giurit. 1898, I, 2,
308; Cas. Roma 5.10.1899, ivi, 1900 |, 1, 129; Cas. Roma Sez.
Un., 31.12.1904, ivi, 19051, 1, 189).

A codesti beni, disse la Cassazione, la norma non si appli-
ca, perché essi non appartengono al comune come ente ma al-
la popolazione, e in conseguenza il comune non pud disporme.

Ecco, queslio & un lipico caso di una normaliva sostanzial-
menle creala dalla giurisprudenza probabilmente in conirasio
con limpostazione legistaliva la quale, sulla base del modello
francese, voleva sostanziaimente patrimonializzare tutti | beni
comunali, senza riconoscere il punto fondamentale dell'origina-
ria apparienenza alla popolazione residente, alla comunita d'a-
bitanti (salvo per il Mezzogiorno dove, come & noto, la legge
comunale e provinciale faceva salva la normativa di specie). E
si puo dire:che da questa impostazione della Cassazione sia
derivata la legislazione nazionale della materia, conclusasi con
i provvedimenti del 1924-1927, come quella che sostanzial-
mente estendeva all'intero temitorio nazionale {a voile anche in

contrasto con le relative tradizioni storiche) la disciplina cosid-
delta “demaniale™ lipica del Mezzogiono. Cid, come & noto, &
stato ripetutamente contestalo dagli storici; pend si tratia di una
scelta positiva ormai indiscutibile. )

Ho voluto ricordare questo fondamentale episodio neil'evo-
luzione deila nostra materia come quelio che ribadisce la con-
vinzione che ci troviamo di fronte ad una materia giuridicamen-
te delicatissima in cul & fondamentalmente il giudice, e soprat-
tutto il giudice supremo, che deve stabilire i principi; e sulla
quale ogni inlervento legislativo pud essere eslremamente peri-
coloso. Basti del resto pensare al fatto che in ogni legislatura
vengono presentati da pid pari politiche assurde proposte. di
legge intese ad abolire gli “usi civici"l Proposie prive di ogni ba-
se culturale, che sin'ora sono state respinte per la reazione del-
le forze sociali e anche per ia sensbiitd mosirata dai ministri
dell'agricoliura. Ma in pgni caso il pericolo resta, cid che ci spin-

“ge a temere diogni inromissione legisiativa nella materia.—

Verso una nuova legge. i principali problemi aperti

Tentiamo tuttavia di superare queste perplessita di fondo (o
questi imori) e immaginiamoci che un saggio legislatore voglia
por mano ad una nuova disciplina degli “usi civic™, senza toc-
cars limpostazione fondamentale del sistema vigente, ma in-
tervenendo su di esso laddove necessario (a fronte dei nuovi
problemi e delle nuove realta).

Vi sono nellambito di principi vigenti quali fissali dalla legge
del 1927 ed elaborati dalla giurisprudenza, infatli, una serie di
punti problematici, da rivedere e da riformare (cid che pud dun-
que giustificare una nuova legge): punti che emengono sopral-
tutto con riferimenio ai fatti nuovi verificalisi nel nostro ordina-
mento lali da incidere nella materia. .

Soprattutto bisogna pensare, come & noto, alia coslituzione
dalle regioni ordinarie e al trasferimento ad esse deila gran par-
te detle attribuzionl in materia di usi civici (v. pant.art, 66 d.p.r.
24.7.1977 n.616); e direi anche al rilievo acquistato negli ultimi
decenni dalla normaliva urbanistica e ambientale, per cid che
conceme il regime giuridico di tutli | beni immobili, e quindi an-
che di quelli di natura civica o soggetti aghi usi civici; e segnata-
mente alla quaiificazione di beni ambientali attribuita in via ge-
nerale a tutli i beni civici (v. art. 1 1. 8:8.1985 n.431).

Destinaziori “ulteriori™ dei beni civici

Circa il profilo oggettivo della materia, cio¢ il regime dei be-
ni, il primo punto che viene in esame & quello di destinazioni ul-
teriori e diverse rispetio alle due fondamentali previste dall'ar-
1.11 delia legge del 1927 e cioé quetia silvo-pastorale e quella
agraria. Ora sul punio, pare in dubbio che queste due deslina-
zioni previste dafla legge fondamentale, in un ambilo socio-e-
conomico prettamente agro-pastorale, non siano piu esauslive
neilatiuaie ambito socio-economico nel quale possono emer-
gere ad effettivamente emergono destinazioni, diverse da quel-
le detle, di interesse della coliettivita proprietaria ed utente e
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non in contrasto col carattere di beni ambientali proprio dei beni
civici: si pensi ad esempio alle destinazioni turistiche, agro-turi-
stiche, a quelle sportive; e pili in generale alle destinazioni ad
opere ed impianti pubblici di interesse della collettivita. In futti
questi casi si pud prevedere, nella nuova legge nazionale (ma
gia la |. reg. Abruzzo, 3.3.1988 n.25 sommessamente, ha previ-
sto la destinazione turistica: art. 15, 5° co.) che porzioni di terre
civiche, conservando in pieno |a loro natura giuridica, siano uti-
lizzate, per tutto il tempo necessario, per queste altre destina-
zioni, in base ad autorizzazione dell'autorita regionale; e per |
casi pili semplici, anche in base a una mera decisione dell'au-
torita comunale.
Disciplina dei beni civici e disciplina urbanistica

Ancora sul profilo oggettivo della materia, si configura il
problema dei rapporti tra disciplina dei beni civici e planificazio-
ne temitoriale. Questo punlo ¢ forse oggi quello pil delicato,
anche perché nell'ambito regionale esiste una grandissima
confusione, e divergenze di vedute; & dunque uno di quei punti
sui quali una legge quadro appare necessaria. Laddove la que-
stione & stata positivamente affrontata (v. ad es., l. reg. Lazio
3.1.1986 n. 1; |. reg. Abruzzo n. 25/88, art. 9) si & inleso di uni-
ficare e due discipline (sul piano procedimentale): inserendo
I'apporto dell'amministrazione adibita al governo dei beni civici,
¢ a volte senz'altro del commissario agli usi civici, nell'ambito
del procedimento urbanistico, il quale deve tener conto della
destinazione demaniale civica dei terreni oggetto di pianifica-
zione; ed essa pud essere modificata soltanto in base ai proce-
dimenti suoi propri e non senz'altro nell'ambito del procedimen-

. 1o generale di pianificazione urbanistica.

Mi pare che tale impostazione vada confermata e sottoline-
ata dalla legge nazionale; tenendo ben presente il punto fonda-
mentale (trascurato il quale cadrebbe senz'altro limpostazione

della nostra disciplina come quella intesa atla tutela di un bene-

collettivo) che la pianificazione urbanistica di per sé sola non &
in grado di modificare la natura e la destinazione giuridica del

bene civico: essa ne pud proporre ia modificazione, ma que-
sruttiha mu'm
scelle dellamministrazione competente, ovwiamente tenendo
comlo deltinteresse urbanistico, e avendo riguardo in maniera
precipua all'interesse proprio della popolazione proprietaria ed
utente.

Problemi delle c.d. sanaiorie

Si pongono ancora una serie di problemi che si possono
convenzionaimente ascrivere alla tematica delle c.d. sanatorie:

sl tratta Infatti di casi, tra loro assal diversi, in cul sul bene civi--

co & avvenulo quaicosa, in fatto o in diritto, che non doveva av-
venire, qualcosa di illegittimo, illecito o comunque di improprio,
che tuttavia, per ragioni di opportunita pratica il legislatore ritie-
ne di dover “sanare”. Sul punto dobblamo sempre tenere pre-
sente una caratteristica propria delia materia, che | beni civici
molto spesso non si sa quali sono; che sempre pud esserne
“scoperta” la natura, prima ignota; e percid fatti ileciti o atti ille-
gittimi, tali risuttanti dal'accertamento ex post della natura del
bene che ne & oggetto, possono essere avvenuti nella perfetta
ignoranza della natura stessa del bene, e percid (possiamo di-
re) in buona fede. Sul punto, bisogna anzi evidenziare
'opportunita di una norma che conferisse valore (almeno
parziaimente) costitutivo ad atti di ricognizione dei beni civicl
(invemari, elenchi) posti in essere dall'amministrazione regiona-
le (sul modelio, direi, degli elenchi delle acque pubbliche: art. 1,
I. n. aggr. r. d. 11.12.1933 n. 1775).

Introdurre [istituto della “sclassificazione™?

Si pone anzitutto il probléma di quale trattamento riservare
dal punto di vista giuridico a quelle porzioni di terre di natura ci-
vica che mai hanno perduta giuridicamente, ie quali per effetto
di una serie di fenomeni, demogratici, industriali, speculativi ec-
c., awenuli negli scorsi decenni hanno subito una trasforma-
zione strutturale tale da modificarne completamente loriginaria
natura silvo-pastorale: sono diventate quartieri citladini, zone
turistiche, villaggi, opere stradali, ferroviarie e cosi via. in questi

casi, il bene pur non avendo mai perduta la sua natura giuridi-
ca, ha tuttavia completamente perduta la sua identificabilita na-
turale e strutturale, & diventato sostanzialmente altra cosa. Sul
punto, come £ noto, la legislazione vigente non ci aiuta, perché
essa non conosce, al contrario di cid che avviene nell'ambito
del regime giuridico dei beni demaniali e pubblici in genere, il
caso della sclassificazione (tacita o espressa): che avviene lad-
dove il bene ha perduto per qualsivoglia causa la sua identifica-
bilith secondo le caratteristiche del lipo legislativo (un tratto di
spiaggia del mare & diventato campagnd, una sorgente si ¢
prosciugata, ecc.) ovvero ha perduto la propria destinazione
pubblica.

in materia di beni civici, viceversa, il bene conserva la pro-
pria natura giuridica indipendentemente dalle modificazioni di
cui & stato oggetlo. E cid & esaltamente spiegato con la consi-
derazione che il bene civico, diversamente dagli aftri beni pub-
blici, non trova la causa della sua pubblicita in un fatto di natura
ovvero di destinazione ma in un fatto puramente giuridico, ciog¢
nell'appartenenza dominicale ad una comunita d'abitanti.

Tuttavia & anche vero che codesta appartenenza collettiva
del bene civico storicamente nasce sempre da esigenze pretta-
mente agro-pastorali, il bene ciod appartiene all'origine, alla
collettivita in quanto questa lo ulilizza e ne gode come terra,
come bene agrario oggetto di coltivazione, di pascolo, ecc. Da
qui la destinazione lipicamente agro-pastorale che dei beni civi-
ci & propria, e che & espressamente affermata per quelli asse-
gnali a categoria dail'ar.11 della legge vigente. Ecco, nei casi
in cui il bene civico (interi comprensori di beni civici) abbia ire-
versibilmente perduto le sue caratleristiche originarie essendo-
si consolidate su di esso utilizzazioni diverse, si potrebbe pen-
sare pur con quaiche perplessita data la delicatezza della
materia, ad applicare l'stituto della sclassificazione (v. sul pun-
to, arl. 10, uit. co., |. reg. Abruzzo n. 25/88). :

Legittimazioni
Ancora a proposito dei problemi di sigtemazione giuridica di

_siluazioni pregresse, abusive o comunque improprie, si pone

Fannoso problema, del resto tradizionale nella materia, delfa
c.d. legittimazione delle abusive occupazioni. L'istituto della le-
gittimazione come & nolo, & previsto nella vigente legislazione
esclusivamente per “premiare” le migliorie agrarie apportate a
temre civiche occupats (v. arl. 9, |. 1766/27). Tuttavia, nella con-
creta applicazione, sopratiutto negli anni recenti listituto ha su-
bito una svolta, per cui viene utilizzato anche per “premiare” mi-
gliorie non agrarie, che in genere sono costruzioni abusive (v.
perd adesso art.32, IV co. |. 28.2.1985, n. 47, modif. d.l.
12.1.1988 n. 2, conv. in 1. 13.3.1988 n. 68) che proprio in nulla
andrebbero premiate. |l fenomeno ha assunto una notevole e-
stensione e non & facile resistervi. Occorre quindi da parte del
legisiatore nazionale che si faccia chiarezza sul punlo, proba-
bilmenle estendendo il presupposto della vecchia legittimazio-
ne anche a migliorie non agrarie, ma determinandone esatta-
mente contenuto e limiti e articolandone il procedimento.

Acquisti in buona fede
Diverso appare il caso — viceversa accomunato al prece-

~ dente nelrattuale sistema legislativo — di quelle situazioni di

possesso di porzioni di beni civici che risultano tuttavia acqui-
stali dal possessore con atto giuridico idoneo (compravendita
stipulata per atto pubblico, registrata e trascritig) assunto in
buona fede: a volte si tralta di acquisti dalio stesso comune, a
volte da terzi a loro volta acquirenti del comune, a volle ancora
da terzi all'origine abusivi occupalori 0 acquirenti di abusivi oc-
cupatori erroneamente scritti nelle intestazioni catastali (il caso
¢ diffusissimo). Ecco, in questi casi, nelfattuale Situazione legi-
slativa, poiché si considera I'atto di acquisto nullc avendo ad
oggetto beni assolutamente incommerciabili, ia posizione del-
f'acquirente viene senz'altro equiparata a quelio di abusivo oc-
cupatore (una volta dichiarata la nulita dell'atto, beninteso), e
percid anche a lui si riservano le due possibilita previste dall’an.
9 delia legge fondamentale, o legittimazione o reintegra.

£ da ritenere, anche in cid accogliendo un ditluso orienta-
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mento dellopinione pubbiica, che queste siluazioni vadano trat-
tate peculiarmente, @ comungue diversamente rispetio a quel-
le, tradizionaimente conosciute, delie abusive occupazioni. In
queste situazioni infatti, laddove ricorre la buona fede (suppor-
tata da evenienze molto spesso ricorrenti: intestatario catasta-
le, risulta Tizio e non la comunitd; la natura civica del bene non
risulta accertala e documentata in nessun atto ufficiale) e co-
mungue lalto di acquislo sia stato trascritto anteriormente alla
domanda giudiziaie intesa alla dichiarazione della nuliita (v. art.
2652, n. 6, cod. civ.) & da ritenere che la proprield del bene
possa essere sanata senza corrispettivo (ovwvero, che ia nullita
dell'atto di acquisto non possa essere opposta all'acquirente di
buona fede secondo la menzionata disciplina del codice).

Problemi delie forme organizzalive delle comunita d'abitanti

Circa il protilo soggettivo della materia, quello concernente
le forme organizzative della comunita d'abitanti, & a tutti noto (e
di recente il tema & stato oggelo di interessanti riflessioni) che
la legge del 1927: (v. ad es., Comunita di villaggio e proprietd
colieltive in ltalia @ in Europa, Padova 1930) & del tutto carente.
Essa infatti, come ¢ noto si muove interamente nellambito del-
la tradizione demanialistica meridionale che conosceva unatfor-
ma organizzaliva cui i beni civici eranc imputati come quella
rappresentativa delia comunita d'abitanti, e cioé il comune, con
il solo correttivo rappresentato dai beni di pertinenza frazionale:
con l'aggravante che, sopratiutlo nel comune, ma anche nella
{razione, 'amministrazione intesa al govemo e alla gestione dei
beni civici come beni produttivi non era in nulla separata dal-
Famministrazione dell'ente in quanto tale, come enle inteso alla
cura di interessi pubbilici. Insomma, in questo tipo di tradizione,
Ia gestione dei beni civici diveniva una (e certo non la pid im-
portante almeno nei lempi recenti) delle funzioni comunali con
una lotale mancanza di partecipazione da parte degli utenti.

Viceversa, la restante parte del Paese comprese le regioni

centrali tra le quali il Lazio, conoscevano un profilo soggettivo

della materia molto pil ricco, in cui accanto al comune e alla
frazione, & pill spesso in sostiuzione di essi, operavano strutiu-

‘re soggettive di tipo associativo, associazioni di prodution o di

utenti, strutture le quali avevano dimostrato una assal maggiore
vitalita sia softo il profilo della partecipazione diretia degli utenti
sia sotto il profilo immediatamenie produttivo,

Orbene, non ¢'é dubbio che limpostazione meridionalistica
della legge abbia trascuralo completamente queste reallh (re-
stando (uttavia in vigore per le regioni dell'ltalia centrale ia vec-
chia disciplina, peraltro del tutto insoddisfacente, delle associa-.
zioni agrarie:l. 4.8.1894 n. 397). Successivamente, com'é noto,
realta associative titolari di beni civici nell'italia settentrionale e
segnatamente nell'arco alpino sono state soggetto di disciplina
legistativa differenziata rispetio alla legge sugli “usi Givici~. E co-
sl le regole cadorine di cui al d.I. vo 3.5.1948, n.1104; e soprat-
tutto le regole, comunanze, vicinie, ed altri tipi di strutture col-
letlive riconosciute nella loro autonomia statutaria, e quindi an-
che nella differenziazione dei loro modelli, dalle due leggi sulla
montagna del 1952 e del 1971 {v. art. 34, . 25.7.1952 n. 991;
arl. 30 d.p. r. 16.11.1952 n, 1979; artt. 10, 1,1 I. 3.12.1971 n.
1102).

Sappiamo bene che queste realtd associative laddove si
sono opportunatamente consolidate sulla base delle menziona-
te dispo-sizioni di legge (si pensi ad esempio alle regole di Am-
pezzo e del Comenico) hanno avute anche sul piano economi-
co un nolevole e importante sviluppo, e oggi sono, se cosi pud
dirsi, i migliori gestori dei beni civici, e quelii che danno in que-
sto momento maggiore vitalita alla materia.

# Ecco, anche su questo punto, un inlervenio del legislatore
nazionale sarebbe opportuno a un duplice fine: da una parte e-
stendere in maniera chiara le disposizioni mensionate delle leg-
gi sulla montagna a tutlo il Paese, come quelle impostate sui
principl dell'autonomia e della differenziazione dei modelli, ap-
plicandone altresi alle associazioni agrarie def'lalia centrale
(che verrebbero ad essere liberale dalla prigione del modelio
amminisirativo) e alle stesse amministrazioni separate frazio-
nali.

Rapperti tra amministrazione regionale
@ commissanati agli usi civici

Ancara, resta aperto il problema dei rapporti tra I'ammini-
strazione dei beni civici, oramai pressoché interamente atfidata
alle regioni, e i commissariati agli usi civici come organi giuri-
sdizionali. La questione & stata del tutto trascurata dal legislato-
re del 1977 che ha trasferito la materia alle regioni senza tene-
re conto delle sue delicatissime peculiarita organizzative.

Nel modelio meridionale, I'amministrazione degli “usi civici”
era infatti affidata, com'd noto, ad un organo anche giurisdizio-
nale. Trattandosi di materia amministrativa la cui cura in con-
creto tendeva ad incidere ripetutamente su questioni di diritto
veniva imputato allo stesso organo titolare delle funzioni ammi-
nistrative il potere di risoivere incidentalmente (con provvedi-
menio giurisdizionale) le questioni di diritto insorte nel corso dei
procedimenti amministrativi. Ecco, questa impostazione cosi ti-
pica, derivante dalle leggi muratiiane, rimasia confermata nelle
provincie meridionali anche all'indomani dei'Unita d'ftalia (dove
i poteri commissariali erano assunti dai prefetti: v. art. 16, |.
20.3.1865 n. 2248 all. e), e poi fatta propria dal lagislatore del
1927 @ percid estesa a tutto il Paese, & stata spazzata (con u-
na certa colpevole noncuranza) dal legisiaiore del 1977.

Tuttavia questa importante scelta (non entro in una valuta-
zione di merito della stessa, che pud essere positiva 0 negativa
a seconda dei punti di vista) & stata fatta male, dando luogo in
akuni casi a situazioni di estrema e gravissima confiittualita tra
amministrazione regionale e commissariato; in aftri casi a for-
me di collaborazione forse eccessive e di dubbia legittimita
{quali rutifizzo dellistituto del'assessore agli usi civici gia previ-
sto dall'art, 28, | n. 1766/27 came giudice cui la regione delega
funzioni amministrative). In ogni caso appare necessaria una
sistemazione e una chiariticazione della questione tenendo
conto della indubbia connessione che esiste in materia tra fun-
zioni amministrative e funzioni giurisdizionali e che del resto
giustificava l'antica coincidenza: ma d'aliro canto della esigen-

—--Za in quaiche-modo opposta che ciascuna auvlorith possa -eser- —

citare le sue funzioni, anche sul piano organizzativo, con la do-
m I " . . 2 .

Probablimente sarebbe oppartuno insedns if commissario,
come organo consulliva in senso lechico {chiamato ad espri-
mere un parerg), in alcuni del procedimenti pir delicati che
hanno ad oggetto beni civici (ad es., quello inteso ad autoriz-
zame lalienazione). D'altra parte & assoiutamente necessario
prevedere lorganizzazione dellarchivio (che serve ad entram-
be le autorita e che & imipetibile) in modo unitario conlerendone
ia responsabilitd ad un soggetio terzo (ad es., all'amministra-
zione degli archivi di Stalo e regolandone l'accesso).

Questioni di sfficienza amministrativa

Questi che ho menzionato appaiono oggi | principali proble-
mi sul tappeto che possono essere oggetto di un intervenio del
legislalore nazionale con normativa di principio: e la cui presen-
2a giustifica invero, pur con le perplessitd sopra indicate, la
pradisposizione di una legge nazionale.

Vi sono poi altri problemi aperti e gravi che riguardano (a
gesliona complassiva della maieria, ma alla cui soluzione non
& necessario un intervento del legisiatore, occomendo sempii-
cemente Il migliore funzionamento degli apparati amministrativi
(qui la situazione ¢ moflo differenziata da regione a regione).

Le veniiche

Mi limito a ricordare due questioni. Da una parte quella del-
lo stalo dei procedimenti di veritica demaniale, che secondo il
disegno lluministico del legislalpre del 1927 si sarebbero dovu-
ti concludere in brevissimo tempo, mentre come tulli sappiamo
sono ben lungi dall'essere conclusi e nella maggioranza (direi)
dei comuni, non sono neppure iniziati. Percid nella maggior
parie del ferritorio nazionale le verifiche demaniali non ¢i sono
0 comunque non sono state perfezionate nel modi di legge e
percid non sono eflicaci, fasciando nellincertezza di qualifica-
zione giuridica la gran pane dei beni presumibilmente civici (cid
che per allro & causa di alcuni dei fenomeni sopra indicali, quali
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quelio degli acquisti in buona fede di beni dei quali la natura di-
vica non risulta in nessun modo accertata). Ecco, questo pro-
blema, che dal punto di vista pratico & uno dei pii gravi nefla
materia, non pud che essere risolto da parte delle stesse am-
ministrazioni regionali atiraverso un miglioramento dell'efficien-
za dei servizi. Probabilmente potrebbe essere opportuno un at-
to di indirizzo e coordinamento del governo alle regioni dando
delle precise direttive circa tempi e modalita delle verifiche; e
sarebbe necessaria anche una specifica previsione finanziaria
sul punto (le verifiche costano!).
La gestione produtliva dei beni civici

Ulteriore problema & quello di organizzare fa.gestione pro-
duttiva del beni civici, soprattutto in quelle regioni dove esisto-
no ancora vasti-comprensori di territorio civico liberi da occupa-
zioni e sostanzialmente vergini (si pensa ad esempio all'Abruz-
20). Ma anche qui il problema si pone nell'ambito delia politica
agricola (forestale e zootecnica) delle singole regioni che do-
vranno provvedere alladozione di specificl e adeguall program-
mi di mﬂtzzazione dei beni civici con adeguate previsioni finan-
Ziarie.

|l problema & soprattutto di mema.tila occome in certo sen-
so tornare indietro, alla mentalita. che ispird il legisiatore del
1927 nella parle costruttiva della legge, quelia che prevedeva
la gestione produttiva dei beni civici come beni forestal, attra-

verso aziende speciali, che in larga misura ¢ andata dispersa.
Vedere insomma il comprensorio di beni civici come cosa pro-
duttiva oggetto di gestione economica governata (ma non im-
prigionata) dalla pubblica autoritd owero sulla base di apposite
previsioni pianificatorie (anche e soprattutto di :lpo finanziario)
adotiate dalta pubblica autorita.

CONVEGNI DI STUDIO 1991

v mmeiee B boglomi 5-6»7 aprile 1991 -si & tenuto-a Viareggio, nella. -

n Convegno sui “Dema-
ni Civici @ Risorse Ambiental™, promosso dalfa facoth di Giurk
sprudenza del'Universita di Pisa e dal Centro Studi e Docu-
mentazione sulla proprieta dei diritti collettivi 'Guldo Cervatl™ di
Seravezza (Lucca).

La relazione introduttiva & stata svolta dal prof. Paolo Gros-
sl dell'Universita di Firenze sul tema “Origine storica e natura
giuridica dei diritti coliettivi e dei demani civici”. Di grande inte-

" resse tutte le altre relazioni sul temi ambieniali (prol. Diego Mo-

reno dellUniversita di Genova), sul rapporto dei demani civici
con la disciplina urbanistica e paesaggistica (prof. Fabio Meru-
sl, Universita dl Pisa), con le attivila estrattive e minerarie (prof.
Aberto Predieri, Universitd dl Firenze), sullatiualita del regime
demaniale e prospettive di riforma (Franco Carietti, Commissa-
rio Aggiunto usl civici Roma).

La relazione di sintesi & stata tenuta dal prof. Uge Petronio,
delt'Universita La Sapienza di Roma.

2. I glomo 27 aprile 1991 a San Vito - Borca di Cadore il
Comune e le Regole di San Vito di Cadore hanno organizzato
una giornata di studio su "La riserva naturale del Peimo, come
risorsa per la Valle del Boite™ con una relazione sul ruoio delie
Regole e la tulela ambientale fra Stato e Regione (aw. M. A-
thena Lorizio), una ricerca storica sult'area del Peimo e sulia di-
namica del suoi insediamenti (dr. Marina Menegus) e per la
slessa area una ricerca sui contenuti scientifici e culturali del
naturalista prof. Massimo Spampani, altre relazionl su ambien-
te e turismo (dr. Johann Wiertler) e sull'agricoltura ecologica
(prof.Gianni Moriani, Universitd Cattofica di Roma). Ha conclu-
30 ling. Bruno Agricola del Ministero Amblenta.

3. Il giorno 18 maggio 1991 si é tenuto a Torino, a Palazzo
Lascaris, un Convegno organizzato dalla Regione Piemonte su
“Le terre duso civico - tutela del patrimonio collettivo: proble-

matiche aperte ed iniziative della Regione Piemonte™.
Le relazioni sono state svolte sui temi pils attuali della mate-

" ria: origine ed evoluzione delle proprista colietiive (prol. Enrico

Genta, docente di diritto comuna, Universitd di Torino); normati-
va suglt usi civici: ruolo della Regione, dei Comuni e del Com-
missario agii usi civici (prol. Giorgio Lombardi, Universita di To-
rino), i vincoko di tutela della 1.431/1985 sul beni civici (Cristia-
na Seriorio, Respansabile del settore beni ambientali Regione
Piemonte). Di grande interesse le relazioni dei Commissari per

- gt usl civici, prol.Luciano Orusa e Ratiaele Ivrea, e dei Re-

sponsabill Regionali sulle iniziative deita Regione (Mauro Giudi-
ce) ad in particolare sul progetto per lt cansimento deile terre
d'uso civico (Mariella Ofivier).

4, i giomo 21 giugno 1991 siterrd a Cortina D'Ampezzo un
Seminario di studi “Per una proprieta collettiva modema" orga-
nizzato da la Comunanza Regoliera di Cortina D'Ampezzo, I
Parco Naturaie delle Dolomiti D"Ampezzo e I'istiluto di diritto A-
grario Inlernazionale Comparato di Firenze. |l dibattito sara
presieduto dal prof. Paolo Grossi Accademico dei Lincei.

5. 1l Consiglio Nazionale Geometr ¢ ¥ Gruppo Lavori Usi
Civici presso il CED (Centro di Documentazione delia C.S.
Cassazione) hanno arganizzato un Convegno Nazionale su “U-
si civici ¢ terre incolte™ che si terra a Fluggi Fonte, al Grand Ho-
tel Palazzo della Fonte nel giorni 19 e 21 settembre 1991,

It Convegno ha l'alto patrocinio della Presidenza della Re-
pubblica ed il patrocinio dei Ministeri Ambiente, Agricoltura e
Foreste, Lavori Pubblici e Grazia e Giustizia, & prevista la par
tecipazione della Regione Lazio.
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'GIURISPRUDENZA

acuradi
Eduardo Di Salvo

CORTE COSTITUZIONALE

Parchi regionali

La Corte Costituzionale, con sentenza 4-11 luglio 1989 n.
3917 ha emesso una interessante decisione in ordine alla inclu-
sione nei parchi regionali delle terre gravate da usi civici. Con
tale sentenza, reiativa alle leggi della regione Piemonte che
hanno istituito ed hanno disciplinato I'utilizzo e la fruizione del
Parco naturale detle Lame del Sesia e le riserve naturaii spe-
ciali dellisolone di Oidenico e della Garzala di Villarboit, sono
stati fattl riferiment], per alcuni incidenter tanlum a principi fon-
damentall della materia, con affermazioni che rivelano un atteg-
glamento crilico della Corte nei loro confronti. Essa ha respinto
la tesi secondo cui le terre di uso civico non potrebbero essere
inciuse in parchi o riserve naturali se non previa procedura c.d.

za 25 maggio 1970, n. 73, con ordinanza 12 aprile 1973, n. 43
e pol inammissibile per difetto di rilevanza con lordinanza 23
gennaio 1985, n. 13.

La Corte ha poi soggiunto che la disposizione dichiarata in-
costituzionale va caducata “senza che le ngmine divenute inop-
pugnabili siano toccate nella loro legittimit”. L'involuta fraseo-
logia significa che la dichiarazione di illegittimita colpiva anche
la nomina di cui si discuteva nel giudizio a Quo. Anche su que-
sto punto la Corte Costiluzionale ha mutato il proprio orienta-
mento giurisprudenziale. Fra le tante, in senso opposto: Corte

. Cosl. 9 marzo 1988, n. 266 relativa alle nomine del magistrati

militari nella quale sl legge: Milegittimita costituzionale dichiara-
ta *non incide in alcun modo su quanto linora avvenuto, sia in
via amministrativa, sia in via giurisdizionale, sotto il vigore deila

.di sdemaniaiizzazione ed ha affermato che “diversamente mh—_ﬁmmww

disciplina dei beni demaniali in senso streilo ¢ lacnico, al regi-. -

e di inalienabilitd dei beni di uso civico (e pill esattamente,

. dowrebbe definirsi di alienabiita controllata) non inerisca la con-

dizione di benl non suscettibiil di espropriazione forzata per
pubblica utiita, né pud essere citala in conlrario la sentenza di

questa Corte n. 67 del 1957". Appare singolare il rifiuio di un i- -

stirto precedeniemente riconosciuto, senza lindicazione di al-
+ cuna ragione giustificatrice dellabbandono dal precedente o-

- rientamento. Da questa premessa la Corte ha dedotto che “tan-
fo mano possono rilenersi soggetti al requisito della previa sde-
manializzazione i provvedimenti che inciudono teme di uso civi-
Co in un parco o in una riserva naturale”. Ha, quindi, affermato
che la destlinazione pubblica dei beni del demanio civico si de-
ve delerminara “in funzione deil'utilizzazione di tali beni a fini di
interesse garerale”™. Per i beni silvo-pastorali assume rilevanza
finteresse alla conservazione deil'ambiente naturale, in vista di
una utiizzazione come beni ecologici. Ha poi rilevato che i limili
che ne risullano all'esercizio dei diritli di uso civico non incidono
eccessivamente sul loro conlenuto e che la funzione sociale
della proprietd pud giustificare anche limiti a certe utilita econo-
miche purché non assumanc carattere ablatorio e rispettino i
canone deila ragionevolezza,

Nomina del Commissario

La sentenza 13 luglic 1989, n. 398 ha dichiarato illegittimo,
fan. 27, comma 2 della legge 16 giugno 1927, n. 1766, nella
parte in cui rimelleva alla competenza del Ministro per ragricol-
tura e lforeste anziché a quelia del Consiglio superiore della
magistratura, le assegnazioni a magisirali ordinari dell'utficio di
commissario agli usi civici.

In precedenza la questione era stata dichiarata manilesta-
mente infondata dalla stessa Corte Goslituzionale con senten-

gno, Pace, Siivesir, Zagrebelsky, in Quaderni costituzionali,
1989, 7 ss.

Sclassificazione terre civiche in Abruzzo
Altra recente sentenza deila Corte costituzionale conceme
il potere di convalida delle autorizzazioni alfalienazione rilascia-

te dalle regioni ed il potere di queste di sclassificare le terre ci-
viche. La sentenza 18-26 gennaio 1990 & siala emessa in una

- questione solievala dal Commissario per l'Abruzzo concernente

gli ant. 7 e 10 della legge della Regione Abmuzzo i qual con-
seniono alla medesima di provvedere alia convalida delle pre-
cedentl autorizzazioni alle alienazioni delle terre civiche non
previamente assegnate a categoria nonché di disporre la sclas-
sificazione di porzioni di terfe civiche che, per effetio di utilizza-
" zioni improprie, abbiano om!poranoiamadltemdagra-
ri ovvero boschivi e pascolivi.

La questione & stata dichiarata inammigsibile dalla Corte
Costituzionale avendo ritenuto che le norme impugnate non
fossero applicabili nel giudizio a quo.

Tribut! Universita agrarie -

Mano recenie & la sentenza 17 dicembre 1987, n. 526 che
ha dichiarato non fondata la questione di legittima costituzio-
nale dellart. € lett. d) del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 601 nel-
la parte in cul prevede la riduzione alla meta delll.R.P.E.G. do-
vuta dalle partecipanze e dafle universtta agrarie, menire esciu-
de (arl. 5) deila tassazione lo Stato, ie province, i comuni, ed i
relativi consorzi. La Corle ha escluso lassimilabilita dei due di-
versi trattamenti tributari, rilevando che il primo si rilerisce al
reddito complessivo del soggetto tassato, mentre i secondo &
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applicabile limitatamente alla sola componente del reddito deri-
vante da alcuni immobili appartenenti agli enti pubblici territo-
riali, mentre per il residuo reddito anche gli enti ivi indicati sog-
giacciono alla medesima disciplina defle partecipanze ad uni-
versita agrarie.

GIURISPRUDENZA DI MERITO
CORTE D'APPELLO DI ROMA

Sezlone speciale usi civici
Usi Civicl In Feudo laziale

La sentenza 14 dicembre 1589, n. 13, della sezione specia-
le usl civici della Corte d'appelio di Roma muove dal giudicato
formatosi, per effetto della sentenza della Corte di Cassazione
n. 2986 del 6 maggio 1980, in ordine alla preesistenza di una
popolazione sulle terre di Givlianello che furono concesse in
teudo dal Papa Innocenzo I, allinizio del secolo Xiil, ad un
suo nipote; accertamento che rendeva applicabile il principio
“ubi feuda ibi demania®, il quale & estensibile anche ai territori
dell'ex Stato pontificio, e dal quale scaturisce una presunzione
di esistenza di usi civici sul fondo feudale, indipendentemente
dalla natura giuridica del feudo; la presunzione trova giustifica-
zione nella regola secondo cui lo sfruttamento del territorio da
parte delle popolazioni locali poteva essere compresso o limita-
to a vantaggio del feudatario o beneficiario, ma non poteva es-
sere annuilato, perché alle popolazioni doveva restare almeno
la possibilith di utilizzare il fondo nei limili dei bisogni essenziali.

Dalla sentenza emergono ancora altri principi: a) che, pro-
vata la feudalitd del territorio, I'applicazione della massima “ubi
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feuda ibi demania® comporta la presunzione di esistenza deg!
usi essenziali, superabile attraverso la dimostrazione delia e
stinzione degli usi stessi per effetto soltanto delle cause am
messe dalle antiche e recenti leggi sulla materia; b) che l'onere
di tale prova dellinesistenza degli usi grava sulla parte che he
dedotto il fatto estintivo; ¢) che la presunzione di esistenza de-
gli usi originari, coessenziali all'accertata feudalita di un deter-
minato territorio abitato, non pud essere caducata se non ricor-
rano le condizioni di forma e di sostanza prescritte dalle legqi
vigenti alfepoca cui & fatta risalire I'estinzione degli usi (regio
assenso, decreto di espedienza della Camera della Sommaria,
consenso dei cittadini nemini discrepante, iuxta et rationabilis
causa) (Cass. 27 febbraio 1946, n. 192); d) che il mancalo e-
sercizio, anche se protratto nel tempo, non pud determinare la
cessazione degli usi se non sia accompagnato dall'avveramen-
to di una delle apposite fattispecie ammesse dai vari ordina-
menti succedutesi nel corso dei secoli.

Processo usi civicl

Della stessa sezione speciale pud, ancora, essere ricordata
la sentenza 13 febbraio 1988, in Giust. civ. 1988, |, 1580 ia
quaie ha rialfermato che il commissario per gli usi civici ha il
potere di iniziare d'ufficio il giudizio di rivendica dei terreni de-
maniali civici, assicurando osservanza de! principio del con-
traddittorio e del diritto di difesa delle parti. Sul piano sostanzia-
le ha poi atiermato che gli atti amminisirativi del procedimento
di veritica demaniale, non seguili dal deposito e dalla notifica
della stessa, non sono assistiti da presunzione di legittimita,
anche se possono costituire elementi di prova nel giudizio di re-
vindica del demanio civico comunale, il cui onere probatori in-

combe sul comune che agisce per la restituzione dei fondi.

LETTERE AL DIRETTORE

Il NOTIZIARIO vuole anche porsi come canale di collegamento con le diverse realtd locali. In questo intento chie-
diamo il contributo dei lettori che possono scrivere al NOTIZIARIO, porre quesiti e problemi, dare suggerimenti ed in-
dicazioni per i vari settori: giuridici, tecnici ed operativi.

11 problema piii pressante é quello di studiare e se necessario inventarsi piii idonee forme di organizzazione e di ge-
stione a rutela dei territori delle comunitd in un sistema alternativo o parallelo a quello di mercato. Se i diriti delle
comunitd si mantengono ancora oggi in un ordinamento economico di segno contrario e a 200 anni di distanza dalle
prime leggi abolitive, cio significa che essi sono ancora vivi e vitali. -

Vi sono molii segni oggi di una inversione di tendenza: l'importanza riconosciuta dal legislatore nazionale alle for-
me di gestione collettiva con la I. 431 del 1985 sulla nutela ambientale, la tenacia e la passione con cui le comunitd ri-

.vendicano i propri diritti e lottano per riappropriarsi del controllo sul proprio territorio, la necessitd — sempre pitt
" avvertita— di gestioni in forma diretta in opposizione al dilagare dei fenomeni di speculazione ed abuso delle risorse

infungibili del 1erritorio.

L'istiruto va visto in questa ottica: solo cosi si pud spiegare e capire perché — in un sistema economico complera-
mente diverso da quello delle antiche comunita di villaggio — sia ancora importante parlare ed occuparsi dei dirirti
collettivi, .

Su questi problemi e le difficoltd che essi pongono chiediamo il contributo e il confronto con gli operatori locali,
gli studiosi e gli esperti del setiore,
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