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COMUNITA INCLUSIVE E GESTIONE COLLETTIVA DEI BENI

1. Esigenze collettive e diritto di proprieta: la funzione sociale - 2. Lemergere di «un altro
modo di possedere». Lincongruenza tra la legge sul riordinamento degli usi civici del 1927 e
la realtd empirica dei modelli di gestione della terra. Il dibattito dottrinale, verso un’evolu-
zione normativa - 2.1 Il riconoscimento delle realta collettive nella legge n. 168 del 2017 ¢ la
concretizzazione dei principi costituzionali - 3. Sulla gestione collettiva dei beni comuni: que-
stione di categorizzazione? Un percorso normativo, dottrinale e giurisprudenziale - 3.1. Mo-
delli di cogestione delineati da Regolamenti comunali: i patti di collaborazione - 3.2. Auto-
governo collettivo e strumenti di diritto privato nella gestione concreta dei beni comuni - 4.
Il ruolo della comunita nei diversi modelli di gestione dei beni: il nodo della questione

Abstract

Il contributo analizza le diverse forme di gestione collettiva dei beni, sia quelle tipizzate dalla legge
n. 168 del 2017, sia quelle emerse nella prassi e nei regolamenti in materia di beni comuni urbani,
tra patti di collaborazione e modelli di autogoverno. Lanalisi muove dalla rilettura costituzionale
del diritto di proprieta, concentrandosi sulla funzione dei beni in relazione all'interesse generale e
sul ruolo attivo delle comunita. Lobiettivo ¢ individuare modelli capaci di garantire una fruizione
inclusiva, accessibile e solidale.

The paper analyses various forms of collective management of assets, both those codified by Law
No. 168/2017 and those that have emerged in both regulatory practices and local regulations con-
cerning urban commons, such as collaboration pacts and self-governance models. The analysis be-
gins with a constitutional reinterpretation of property rights, focusing on the function of assets in
relation to the general interest and the active role of communities. The aim is to identify models
capable of ensuring inclusive, accessible, and solidarity-based use of shared resources.

Keywords: Property Law, Commons, Collective Governance, Civic Uses, Inclusion.
1. Esigenze collettive e diritto di proprieta: la funzione sociale
I processi di gestione collettiva dei beni si fondano sul riconoscimento del ruolo attivo di una

comunita di riferimento, che prevede il contributo di soggetti privati sia come singoli sia individuati

in un gruppo. La gestione' collettiva dei beni ¢ finalizzata a garantirne 'uso condiviso in funzione

' A. NERVI, Beni urbani, interessi rilevanti e strumenti di organizzazione e rappresentanza, in E DI LASCIO, E
GIGLIONI (a cura di), La rigenerazione di beni e spazi urbani. Contributo al diritto delle citta, Bologna, 2016, p. 51
definisce la gestione come un concetto che «abbraccia, per cosi dire, entrambi i poli della dialettica, in quanto esso
guarda all'insieme degli interessi giuridicamente rilevanti che si proiettano sul bene; il relativo soddisfacimento pud
richiedere attivitd rientranti sia nella nozione di godimento sia in quella di disposizione. Alla base del concetto di
gestione, dunque, si colloca la consapevolezza del fatto che il bene forma oggetto di una pluralita di interessi, riferibili
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del soddisfacimento di interessi comuni e puo assumere diverse configurazioni: da un lato, vi sono
modelli espressamente disciplinati dalla normativa nazionale, come quelli previsti dalla legge n. 168
del 2017 in materia di usi civici e domini collettivi’; dall’altro, vi sono forme di gestione sviluppatesi
in relazione alla categoria dei c.d. beni comuni’, articolate in modelli di co-gestione, attuati attra-

4, e in modelli di autogoverno collettivo, che si avval-

verso strumenti quali i patti di collaborazione
gono anche di istituti di diritto privato’. Nel primo caso, la disciplina normativa definisce i beni
collettivi®, mentre negli altri casi la gestione collettiva si fonda sulla vocazione intrinseca di deter-
minati beni, la cui funzione ¢ orientata al soddisfacimento di interessi generali.

Lanalisi congiunta di queste forme di gestione consente di ricondurre a sistema la materia,
evidenziando un elemento comune: la presenza di una comunita che assume un ruolo attivo nella

cura del bene. Si tratta, infatti, di situazioni che non si definiscono esclusivamente in base alla

titolaritd, ma piuttosto in relazione alla funzione del bene e alle modalita di gestione’, che

a soggetti anche diversi dal formale proprietario; da cio scaturisce U'esigenza di regolare il concorso di tali molteplici
interessi».

? La tematica, oggetto di un rinnovato interesse negli ultimi anni da parte di giuristi, tanto pubblicisti quanto
privatisti, sard trattata nel par. 2, a cui si rimanda.

? Nello specifico, dei beni comuni urbani che «empiricamente possiamo identificare con beni immobili, ubicati
in realta cittadine e idonei — almeno in via potenziale — a costituire il contesto nel quale gli abitanti possano svolgere
attivitd culturali, ricreative, artistiche, sportive ecc., ossia — in termini pil generali — attivita che investono il benessere
psicofisico dell’individuo e che si prestano ad un esercizio in forma associata» (A. NERVI, Beni urbani, interessi rilevanti
e strumenti di organizzazione e rappresentanza, cit., p. 41). Cfr. anche G. MICCIARELLL, [ beni comuni e la partecipazione
democratica, in Jura Gentium, X1, 2014, 1, pp. 58-83; ID., Introduzione alluso civico e collettivo urbano. La gestione
diretta dei beni comuni urbani, in Munus, n. 1, 2017, pp. 135-161, spec. p. 160; ID., Urban commons and urban com-
moning: political-legal practices from Naples, Bologna, and Turin, in Case-Based Contribution to Chapter 4: Commoning
GOLD VI Report on Pathways to urban and territorial equality, 2022, spec. p. 4, in cui '’Autore li considera «beni comuni
emergenti» evidenziando come «the emerging commons are urban areas claimed as commons, used in non-exclusive
forms and through a collective governance that distributes rights among an open community of commoners». La defi-
nizione ¢ ripresa, tra gli altri, anche in M.E DE TULLIO, Commons towards New Participatory Institutions. The Neapolitan
Experience, in N. DOCKX, P. GIELEN (eds.), Commonism. A New Aesthetics of the Real, Amsterdam, pp. 299-312; A.S.
ACOSTA ALVARADO, ML.E. DE TULLIO, Verso una ‘proprieta pioniera™ 1l dialogo aperto tra l'abitare comunitario e i “beni
comuni emergenti”. Nuovi paradigmi economici, propriets, mutualita e beni comuni, in S. CAFORA (a cura di), Abitare
pioniere. Innovazione democratica e nuovi paradigmi economici in risposta alla finanziarizzazione, 2020, pp. 55-78, spec.
p. 64. Pilt ampiamente, sul tema dei beni comuni si rimanda al par. 3.

% Sul punto ci si soffermera nel par. 3.1.

> Su cui si rinvia al par. 3.2.

¢ Delineati dall’art. 3, comma 1, legge n. 168 del 2017. Per I'analisi della legge si rinvia al par. 2.1.

7 Da una parte, la legge del 2017 rafforza ed esalta «un altro paradigma della proprieta» evidenziando come «in
una prospettiva costituzionale, I'accento si sposti dalla funzione del dominio collettivo, che pur viene valorizzata, ai
soggetti (privati) che con la loro attivitd rendono attuale il rapporto tra comunitd e territorio», M.C. CERVALE, Usi
civici, diritto civile e tutela del paesaggio; la nuova legge sui domini collettivi, in Rassegna di diritto civile, 4, 2018, pp. 1159
ss., anche in E MARINELLI (a cura di), Lezioni sulla proprieti collettiva, Pisa, 2020, pp. 353 ss., spec. p. 375. Dall’altra,
in relazione ai beni comuni, ¢ «sulle modalita di accesso che si pone la questione. [...] Vitale non ¢ l'astratta e, per certi
versi, comoda, qualificazione, ma il serio controllo di tale gestione», G. PERLINGIERL, Criticita della presunta categoria
dei beni c.d. “comuni”. Per una ‘funzione” ¢ una “utilita sociale” prese sul serio, in Rassegna di diritto civile, 1/2022, p. 136

ss. spec. p. 159.
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prescindono dal paradigma della proprieta individuale® e si fondano su una dimensione collettiva e
partecipativa’.

Nel suo celebre lavoro Governing the Commons', Elinor Ostrom, illustre economista scom-
parsa nel 2012, insignita del Premio Nobel per 'economia nel 2009'", attraverso un’analisi condotta
su diverse esperienze di gestione collettiva dei beni in varie parti del mondo, ha dimostrato come,
in presenza di determinate condizioni sociali e organizzative, 'amministrazione condivisa possa ri-
sultare molto efficace anche in confronto con un modello fondato sulla proprieta individuale'. Le
sue ricerche le hanno consentito, sulla base di evidenze empiriche, di formulare otto principi orga-
nizzativi (design principles'®) volti a favorire le configurazioni istituzionali pitt idonee per la gestione
collettiva dei beni comuni'“.

In quest’ottica, il rinnovato interesse per i beni collettivi si intreccia con le sfide poste dalla

globalizzazione, la crisi del modello di sviluppo di stampo liberista’® e 'emergenza ambientale,

8 D’altronde la proprieta «pitt di ogni altro istituto [...] riflette nelle sue strutture e nelle sue articolazioni le
strutture sociali dell’ambiente e del momento storico che si vuole studiare», S. PUGLIATTI, La proprieti e le proprieta
(con riguardo particolare alla proprieta terriera), Milano, 1954, in Atti del terzo congresso nazionale di diritto agrario,
Palermo, 19-23 ottobre 1952, ora in ID., La proprieta nel nuovo diritto, Milano, 1954 ed anche in F. MARINELLI (a cura
di), Lezioni sulla proprieti collettiva, cit., pp. 41-205, spec. p. 43.

? Gia P. GROSSI, I Dominii collettivi come realti complessa nei rapporti con il diritto statuale, in Rivista di diritto
agrario, 1, 1997, pp. 261 ss., spec. p. 265, ora anche in E MARINELLI (a cura di), Lezioni sulla proprieta collettiva, cit.,
pp- 247 ss. evidenziava, infatti, come «non esiste soltanto una cultura giuridica ufficiale e non esiste, a livello di utiliz-
zazione e gestione dei beni, soltanto il modello della proprieta individuale di indistruttibile stampo romanisticon.

19 E. OSTROM, Governing the commons: The Evolution of Institution for collective action, New York, 1990, spec.
p. 117, in cui 'A. definiva i commons come «risorse materiali o immateriali condivise, ovvero risorse che tendono a
essere non esclusive e non rivali, e che quindi sono fruite (o prodotte) tendenzialmente da comunita pili 0 meno ampie».
Der la versione italiana cfr. E. OSTROM, Governare i beni collettivi, Venezia, 2006.

"' 11 premio Nobel per I'economia 2009, pari a circa 1,5 milioni di dollari, ¢ stato diviso con Oliver Williamson,
padre della dottrina neoistituzionalista, per gli studi sull’organizzazione dell'impresa.

12 A titolo esemplificativo, si riportano alcuni contributi in tema che richiamano le teorie di Ostrom: E MARI-
NELLL, Usi civici e beni comuni, in Rassegna di diritto civile, 2. 2013, p. 406; P. NERVL, [ dominii collettivi nella condizione
neo-moderna, in Diritto agroalimentare, 3, 2018, pp. 621 ss., spec. p. 627; G. CARAPEZZA FIGLIA, Premesse ricostruttive
del concetto di beni comuni nella civilistica italiana degli anni Settanta, in Rassegna di diritto civile, 4, 2011, pp. 1061 ss.,
spec. pp. 1079, 1083, 1084; A. NERVI, Beni comuni, ambiente e funzione del contratto, in Rassegna di diritto civile, 2, 2016,
pp- 418 ss., spec. p. 424; P NERvI, E. CALICETI, M. 10B, Beni ¢ domini collettivi. La nuova disciplina degli usi civici,
Milano, 2019, p. 17.

13 E. OSTROM, Governing the common, cit., p. 90.

" In particolare, la formulazione dei predetti design principles ha permesso ad Ostrom di dimostrare come le
comunitd, in presenza di questi ultimi, possano autogestire efficacemente le commun-pool resource (CPRs) senza la ne-
cessita di una regolamentazione statale o della privatizzazione, in opposizione alla tesi della «tragedia dei beni comuni»
teorizzata da G. HARDIN, 7he Tragedy of the Commons, in Science, vol. 162, n. 3859, 1968, pp. 1243-1248. LA. soste-
neva, invece, che in assenza di regolamentazione esterna, le common-pool resources sarebbero state inevitabilmente so-
vrasfruttate e degradate, poiché gli individui, agendo nel proprio interesse, avrebbero esaurito progressivamente la ri-
sorsa, individuando nella privatizzazione del bene o nell’intervento statale le uniche due possibili soluzioni.

15 Si fa qui riferimento, in particolare, al modello di sviluppo che ha caratterizzato gli anni Ottanta del secolo
scorso, fondato sulla privatizzazione e sull'aggiustamento strutturale: M. DE MARCHI, Proprieta collettive, logiche
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configurandosi come un approccio alternativo basato sulla valorizzazione delle risorse territoriali e
delle identita locali. Da tali premesse deriva I'esigenza di ripensare la relazione tra soggetti e beni
alla luce della complessita che permea il contesto sociale, culturale e, di conseguenza, giuridico,
rendendo imprescindibile un’analisi condotta sul piano della teoria generale, capace di affrontare le
problematiche di natura appropriativa e gestionale'®.

Lanalisi del tema oggetto del presente contributo parte, quindi, dalla rilettura del «terribile
diritto»'” di proprieta attraverso i principi espressi ed i valori sottesi alla nostra Carta costituzionale,
che ha animato le riflessioni interne alla civilistica italiana a cavallo tra gli anni Sessanta e Settanta'®.
In questo dibattito, volto al superamento della «monodica concezione di derivazione romanistica
dell’individualismo proprietario»', gli studi di Paolo Grossi sui modelli di gestione collettiva delle
risorse evidenziarono «un altro modo di possedere»™, non pienamente allineato con 'impianto co-

dicistico italiano®', e offrirono un importante contributo alla valorizzazione delle esigenze

territoriali e sviluppo sostenibile, in P. NERVI (a cura di), Le terre civiche tra Uistituzionalizzazione del territorio e il declino
dell'autoritis locale di sistema, Padova, 2000, pp. 186-187.

' A. NERVI, Beni urbani, interessi rilevanti e strumenti di organizzazione e rappresentanza, cit., p. 42.

'7'S. RODOTA, 1/ Terribile diritto. Studi sulla proprieta privata, Bologna, 1981. A questa prima edizione ne sono
seguite altre due, con riflessioni anche in tema di «beni comuni»: cfr. da ultimo, ID., I/ terribile diritto. Studi sulla
proprieta privata e i beni comuni, Bologna, 2024.

¥ R. NI1COLO, Codice Civile, in Enciclopedia del Diritto, VII, Milano, 1960; ID. Diritto civile, ivi, XII, Milano,
1964; P. RESCIGNO, Per una rilettura del Codice Civile, in Giurisprudenza italiana, 1968, pp. 821 ss. (ora in Codici.
Storia e geografia di un’idea, Roma-Bari, 2013, pp. 34 ss.); P. PERLINGIERI, Introduzione alla problematica della proprieta,
Napoli, 1971 (ristampato nel 2011 da ESI); ID. I/ diritto civile nella legaliti costituzionale, Napoli, 1984 (ult. ed.: ID.,
1l diritto civile nella legaliti costituzionale secondo il sistema italo-europeo delle fonti, 1, Metodi e tecniche, 42 ed., Napoli,
2020); S. RODOTA, Proprieta (diritto vigente), in Novissimo digesto italiano, X1V, Torino, 1968, pp. 125 ss., che riprende
quanto gid espresso in ID., Note critiche in tema di proprieta, in Rivista trimestrale di diritto e procedura civile, 1960, p.
1252 ss.; G.S. COCO, Crisi ed evoluzione nel diritto di proprieta, Milano, 1965. Pit nello specifico, il dibattito sulla
proprietd moderna, in Italia, prende le mosse dal noto saggio di S. PUGLIATTI, La proprieta e le proprieta (con riguardo
particolare alla proprieta terriera), cit., come ricorda E MARINELLI, Miti e riti della proprieta, UAquila, 2011. Sull’in-
fluenza esercitata dal Maestro nella storia dell’idea di proprieta cfr. A. GAMBARO, Salvatore Pugliatti e la proprieti mo-
derna, in Rivista di diritto civile, 2003, 1, pp. 633 ss. Ancor prima, cfr. E. FINZL, Riflessi privatistici della Costituzione, in
A. LEVI, P. CALAMANDREI (dir. da), Commentario sistematico alla Costituzione italiana, Firenze, 1950, in cui I’Autore
parlo di «<nuovi compiti della dottrina di diritto privato in funzione della Costituzione».

' G. CARAPEZZA FIGLIA, Premesse ricostruttive del concetto di beni comuni nella civilistica italiana degli anni
Settanta, cit., p. 1066

20 P. GROSSI, “Un altro modo di possedere”. Lemersione di forme alternative di proprieta alla coscienza ginridica
postunitaria, Milano, 1977. In realtd Uespressione ¢ stata usata per la prima volta da Carlo Cattaneo (C. CATTANEO,
Su la bonificazione del Piano di Magadino a nome della Societa promotrice. Primo rapporto, in A. BERTOLINO (a cura di),
Seritti economici, Firenze, 111, 1956, pp. 187-188), come ricordato pit volte dallo stesso Grossi, che sceglie di usarla proprio
perché si tratta di una formula simbolica che indica un «pluralismo culturale a cui dobbiamo ispirarci e di cui dobbiamo
munirci» ond’evitare di «calpestare le proprieta collettive perché non le abbiamo capite o non abbiamo nemmeno provato
a capitlen, . GROSSL, I Dominii collettivi come realta complessa nei rapporti con il diritto statuale, cit., p. 263.

' Ibid., p. 264 evidenzia come le proprieta collettive sono considerate anomalie, termine volto ad indicare «una
realtd che si distacca da un modello, un modello unico ed unitario a cui tutto deve conformarsi». Cfr., inoltre, M.C.
CERVALE, Usi civici, diritto civile e tutela del paesaggio; la nuova legge sui domini collettivi, in Rassegna di diritto civile, 4,
2018, pp. 1159 ss., e anche in E MARINELLI (a cura di), Lezioni sulla proprieti collettiva, cit., pp. 353 ss., spec. p. 369
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esistenziali della persona attraverso «l’oggettivazione di alcuni beni essenziali per I'esistenza libera e
dignitosa»** nonché al superamento della legge del 1927% sugli usi civici e all’elaborazione teorica
dei c.d. beni comuni. Sebbene meno rigida rispetto all'impostazione del 1865%, infatti, la disciplina
del Codice del 1942% ha conservato, in una prospettiva pitt dinamica®, la stessa valenza unitaria”
del diritto di proprieta. E, perd, con I'entrata in vigore della Costituzione che la dottrina ha dovuto
confrontarsi con il significato della funzione sociale del diritto di proprieta, con particolare riferi-
mento alla compatibilita con la categoria del diritto soggettivo®, sciolta da Stefano Rodota®.
Secondo la lettura offerta dalla dottrina, la funzione sociale si configura come il fondamento
su cui si basa I'attribuzione del diritto e rappresenta il criterio che orienta la determinazione del suo
contenuto, volto, quindi, non solo a soddisfare I'interesse del privato, ma anche interessi generali®’.

Essa non si riferisce al proprietario in quanto tale, bensi al bene stesso, evitando cosi che il

in cui 'Autrice precisa che «i principi generali in tema di proprieta collettive realizzano una disciplina che a volte collide
con quella della proprieta individuale, contenuta all’interno del codice» e richiama nello specifico, le discipline in ma-
teria di usucapione, prescrizione e circolazione dei beni.

22 G. CARAPEZZA FIGLIA, Premesse ricostruttive del concetto di beni comuni nella civilistica italiana degli anni
Settanta, cit., p. 1066.

» Legge 16 giugno 1927, n. 1766, recante «Riordinamento degli usi civici nel Regno», per la cui analisi si
rimanda al prossimo paragrafo.

24 Lart. 436 cod. civ. italiano del 1865 definiva la proprieta come «il diritto di godere e disporre della cosa nella
maniera pil assoluta, purché non se ne faccia un uso vietato dalle leggi o dai regolamenti», ricalcando quanto previsto
dal Code Napoléon del 1804; cfr. S. RODOTA, I terribile diritto, cit., p. 75; C. SALVL, Il contenuto del diritto di proprieta,
Milano, 1994, p. 33.

11 Codice del 1942 ha sostituito I'assolutezza con la pienezza ed ha smesso di parlare di «uso vietato dalla
legge» quanto piuttosto di «limiti e obblighi stabiliti dall'ordinamento giuridico», come previsto dall’art. 832 cod. civ.

26 P. PERLINGIERI, Introduzione alla problematica della proprieta, cit., p. 22, evidenzia come «il codice del 1942
pone al centro di tutti i rapporti economici e, direi quasi, di tutto I'ordinamenti privatistico, il lavoro, I'impresa I'ini-
ziativa; viene cosl a spostarsi la prospettiva dell'ordinamento da una visione statica, quale era quella del diritto di pro-
prietd, ad una visione dinamica, quale era appunto il lavoro e 'impresa».

*7 Ibid., p. 138 evidenzia come «nell'ambito di questa nozione unitaria della propriet, ¢ da individuare di volta
in volta, con analisi minuziosa, paziente, quella che ¢ la disciplina di particolari forme di proprieta che, sia sotto il
profilo della tipicith normativa, sia sotto quello della tipicitd meramente sociale, hanno assunto una loro autonomia,
una loro fisionomia si da reclamare un’indipendenza, anche in termini di istituto, nei confronti di quell’istituto-madre
unitario che si potrebbe definire la proprieta generica». Si precisa, inoltre, che il Progetto al codice civile prevedeva
anche la funzione sociale della proprietd, ma la previsione fu poi eliminata: cfr. sul punto C. SALVI, I/ contenuto del
diritto di proprieta, cit., p. 45.

8 In senso critico L. CARIOTA FERRARA, Crisi della proprieti?, in Rivista giuridica dell edilizia, 1961, pp. 217
ss., ora in ID., Seritti minori, Napoli, 1986, pp. 502 s. Sul punto v., altresi, E GALGANO, in AA.VV., Crisi dello stato
sociale e contenuto minimo della proprieta, Atti del convegno, Camerino, 27-28 maggio 1982, Camerino-Napoli, 1983,
spec. pp. 69 ss. E SANTORO PASSARELLL, Proprieti privata e Costituzione, in Rivista trimestrale di diritto e procedura
civile, 1972, p. 960 critica 'approccio funzionale nella misura in cui si perderebbe il senso del diritto soggettivo chie-
dendo al proprietario di tenere conto, nell’esercizio del diritto di proprietd, di altri interessi oltre ai suoi.

11 quale «imprime, con numerosi contributi, una svolta decisiva al dibattito giuridico», G. CARAPEZZA FIGLIA,
Premesse ricostruttive del concetto di beni comuni nella civilistica italiana degli anni Settanta, cit., p. 1068. Cfr. in parti-
colare S. RODOTA, Note critiche in tema di proprieta, cit., pp. 1297 ss.; ID, Proprieta (diritto vigente), cit., pp. 135 ss.

© Ibid., p. 139.
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proprietario venga ridotto a una sorta di «funzionario»’'. In altre parole, non si instaura un obbligo
di comportamento «attivo» che vincoli il dominus in modo diretto o immediato: la funzione sociale
«assume esclusivamente valenza “negativa” rappresentando il c.d. limite dell’antisocialita in rela-
zione all'interesse di particolari categorie o gruppi sociali»**. Questo implica che, nella configura-
zione del regime giuridico della proprieta, debba necessariamente esistere un rapporto giuridico
connesso all’'uso della cosa stessa®.

Proprio la qualificazione della funzione sociale come principio consente di giustificare I'esten-
sione analogica di quelle disposizioni, un tempo considerate eccezionali, che introducono limiti alla
proprietd o ne definiscono il contenuto in un’ottica conforme agli interessi della collettivitd®, che
in una prima fase restano circoscritti poiché la funzione sociale rimane connessa ad un «benessere
economico collettivo»®.

Linterpretazione prettamente economica della funzione sociale ¢ stata superata®® spostando

lattenzione verso la disciplina speciale’” e aprendo la strada a una rilettura pitt ampia e orientata

alla «depatrimonializzazione»®®, che trova fondamento nell'art. 2 Cost. A questo proposito, un

3! P PERLINGIER], Introduzione alla problematica della proprieta., cit., p. 78, in cui 'Autore scrive espressamente
che «(i)ndubbiamente oggi allo stato della nostra legislazione, sostenere che il proprietario ¢ funzionario sembra ecces-
sivor; U. NATOLL, La proprieta. Appunti delle lezioni, Milano, 1976, pp. 190 ss.

32 P. PERLINGIERI, La funzione sociale della proprieta nel sistema italo-europeo, in Le Corti Salernitane, 1-2, 2016,
pp- 175 ss., spec. p. 177.

% [bid. I Autore evidenzia come la concretizzazione di tale prospettiva relazionale si realizzi nella valutazione del
“rapporto sociale”, incentrato sulla legislazione speciale (su cui richiama F LUCARELLL, La proprieta pianificata’, Napoli,
1974, spec. pp. 205 ss.).

34 S. RODOTA, Proprieta (diritto vigente), cit., pp. 1326 ss.; P. PERLINGIERI, Introduzione alla problematica della
proprieta, cit., pp. 14 ss., 73, 123; U. NATOLL, La proprieta, cit., pp. 187 ss., ma le prime intuizioni sono di D. RUBINO,
Odierne tendenze sui limiti del diritto di proprieta, in Annali della Universita di Macerata, Facolta giuridica, XV1I, 1948,
pp- 75 ss., ora in ID., Studi giuridici, Milano, 1970, p. 141, limitatamente ai casi nei quali «la concezione funzionale
della proprieta possa costituire la regola»; N. IRTI, Proprieti e impresa, con particolare riguardo al diritto agrario, Napoli,
1965, pp. 9 ss., fonda I'analogia delle norme limitatrici sulla considerazione che ex art. 832 cod. civ. la proprieta non &
assenza, ma «sistema di limiti»: tutti i contributi sono richiamati in G. CARAPEZZA FIGLIA, Premesse ricostruttive del
concetto di beni comuni nella civilistica italiana degli anni Settanta, cit., pp. 1068-1069.

% La funzione sociale del bene doveva garantire equi rapporti sociali, favorendo un’ottimale utilizzazione delle
risorse attraverso il coordinamento delle attivita dei privati: in questo disegno, i beni produttivi erano gli unici in grado
di soddisfare gli interessi economici e collettivi sottesi alla formula. Pitt ampiamente vedi G. CARAPEZZA FIGLIA, Pre-
messe ricostruttive del concetto di beni comuni nella civilistica italiana degli anni Settanta, cit., p. 1069.

3¢ Cogliendo gli stimoli di Rodota, la dottrina (P. RESCIGNO, Per uno studio sulla proprieta, cit., p. 44; U. Na-
TOLL, La proprieta, cit., p. 193) ha iniziato a proporre una lettura della funzione sociale svincolata dalla disciplina
esclusivamente contenuta nel Codice civile, per aprirsi alla normativa di settore. La funzione sociale ha trovato concre-
tizzazione nella valutazione del rapporto giuridico «sociale» che si realizza nell’utilizzazione della cosa, diventando un
limite interno della situazione giuridica: cfr. F. LUCARELLL, La proprieta ‘pianificata’, cit., pp. 205 ss.

% Questa era percepita come portatrice di una diversa scala di valori in quanto libera dalla concezione indivi-
dualista tipica del Codice civile, mostrando un diretto legame tra principi generali e societd; bid., p. 249.

%% Sulla depatrimonializzazione del diritto privato vedi C. DONISI, Verso la ‘depatrimonializzazione” del diritto
privato, in Rassegna di diritto civile, 3/1980, pp. 644 ss.; P PERLINGIERI, «Depatrimonializzazione» e diritto civile, in
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momento fondamentale ¢ segnato dagli scritti di Pietro Perlingieri e Angelo Lener®, attraverso cui
si recupera il legame tra proprieta e persona nell’ambito della funzione sociale, quale concetto volto
a orientare la disciplina dell’appartenenza e dell’utilizzazione dei beni allo sviluppo della persona®.
La funzione sociale, dunque, oltre che della proprieta privata diventa la giustificazione anche di
quella pubblica. Quest'ultima non «ha» ma «&» funzione sociale’!, nel senso che il suo scopo non &
Paumento della produttivita nazionale, ma 'attuazione dei diritti inviolabili dell'uomo, in uno spi-
rito di solidarietd, come emerge anche dalla giurisprudenza®.

La rilettura della funzione sociale alla luce del personalismo costituzionale getta le base teori-
che, oltre che per il percorso che portera all'emanazione della legge n. 168 del 2017%, anche per la

costruzione della teoria dei beni comuni*. Infatti, «il fzvor costituzionale verso I'apertura a tutti

delle forme di utilizzazione dei beni non si manifesta soltanto nella gia richiamata limitazione dello

Rassegna di diritto civile, 1/1983, 1983, pp. 1 ss., ora in ID., Scuole, tendenze ¢ metodi. Problemi del diritto civile, Napoli,
1989, pp. 175 ss.; sul punto, in senso critico cfr. A. DE CUPIS, Sulla «depatrimonializzazione» del diritto privato, in
Rivista di diritto civile, 1982, 11, pp. 482 ss.

% Gli Autori sostengono una visione della funzione sociale subordinata alle esigenze esistenziali, incentrata sul
principio di solidarieta e applicabile a ogni statuto proprietario, non solo ai beni produttivi: P. PERLINGIERI, [ntrodu-
zione alla problematica della proprieta, Camerino-Napoli, 1970, spec. pp. 120 ss.; A. LENER, Problemi generali della
proprieta, in AANV., Proprieti privata e funzione sociale, Seminario diretto da Francesco Santoro-Passarelli, Padova,
1976, pp. 8 s. e pp. 17 ss. Confronta anche A. IANNELLL, La proprieta costituzionale, Camerino- Napoli, 1980, pp. 258
ss.; E. CATERINI, [/ principio di legalita nei rapporti reali, Camerino-Napoli, 1998, pp. 43 ss. Sul punto ampiamente G.
CARAPEZZA FIGLIA, Premesse ricostruttive del concetto di beni comuni nella civilistica italiana degli anni Settanta, cit., pp.
1070-1071; P. PERLINGIERL, La funzione sociale della proprieti nel sistema italo-europeo, cit., p. 178.

% G. CARAPEZZA FIGLIA, Premesse ricostruttive del concetto di beni comuni nella civilistica italiana degli anni
settanta, cit., p. 1071, il quale evidenzia come «mentre la depatrimonializzazione» della proprieta dei beni economici si
manifesta nell’'inclinazione del contenuto patrimoniale al supporto delle esigenze della persona nella societd, nelle ipo-
tesi di proprieta c.d. personale — ove la realizzazione della dignith umana non puo disgiungersi dalle istanze di socialita
del sistema — la funzione sociale si invera nell’appagamento degli interessi esistenziali dello stesso titolare. CA. cita in
proposito P. PERLINGIERL, Proprieta, impresa e funzione sociale, in Rivista di diritto dell'impresa, 1989, pp. 224 ss., e A.
LENER, Problemi generali della proprieta, cit., pp. 254 ss.

41 P. PERLINGIERI, Introduzione alla problematica della proprieta, cit., p. 50, dove si specifica che «la proprieta
pubblica «&» funzione quindi ¢ ufficio, & potestd; la proprieta privata, invece, pur essendo limitata da doveri, da obblighi,
ecc., rimane sempre situazione giuridica soggettiva del privato e viene ad assumere la funzione sociale, «<ha» cio¢, fun-
zione sociale».

“2 Cfr. Cass. civ., Sez. Un., 14 febbraio 2011, n. 3665, in cui i giudici evidenziavano «’esigenza interpretativa
di guardare al tema dei beni pubblici oltre una visione prettamente patrimoniale-proprietaria per approdare ad una
personale-collettivistica». Sul punto pit nello specifico vedi G. CARAPEZZA FIGLIA, Premesse ricostruttive del concetto di
beni comuni nella civilistica italiana degli anni Settanta, cit., p. 1072.

% Legge 20 novembre 2017, n. 168, recante «Norme in materia di domini collettivi», su cui cfr. G. PAGLIARI,
“Prime note” sulla legge 20 novembre 2017, n. 168 (“‘norme in materia di domini collettivi”), in 1l diritto dell’economia, 1,
2019, pp. 11-41; P. NERVI, [ dominii collettivi nella condizione neo-moderna, in Diritto agroalimentare, 3, 2018, pp. 621
ss. Per un'analisi dettagliata della disciplina cfr. P NERVI, E. CALICETI, M. 10B, Beni ¢ domini collettivi. La nuova
disciplina degli usi civici, Milano, 2018. Sul punto cfr. par. 2.1.

% Su cui si rimanda, piti ampiamente, al par. 3.
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ius excludendi delle situazioni proprietarie, ma nell’elaborazione di regole d’uso e di salvaguardia
che diffondano la fruibilita dei beni, anche in prospettiva intergenerazionale»®.

Laccessibilita universale, cosi delineata, supera I'idea tradizionale di una proprieta legata
all’accumulo individuale finalizzato alla massimizzazione delle utilita aprendo ad una concezione
che privilegia il godimento collettivo, delineando un utilizzo dei beni che si avvicina alla nozione
di proprieta collettiva evocata quale dimensione alternativa di possedere®. Il concetto di bene co-
mune si impronta su un regime sostanziale di fruizione collettiva orientato alla realizzazione di
interessi generali impressi nei principi costituzionali: in questi termini, quel che rileva non ¢ il loro
regime di appartenenza, quanto piuttosto la funzione che sono chiamati a svolgere.

Questa attenzione alla funzione, pili che alla titolarita, apre la strada a riflessioni utili per
analizzare la gestione collettiva degli assetti fondiari e dei beni comuni. Nelle pagine che seguono,
si cerchera di delineare la struttura teorica di modelli e istituti di gestione collettiva dei beni, consi-

derando 'evoluzione normativa, dottrinale e giurisprudenziale che li ha progressivamente plasmati.

2. Lemergere di «un altro modo di possedere». Lincongruenza tra la legge sul riordinamento degli
usi civici del 1927 e la realtd empirica dei modelli di gestione della terra. Il dibattito dottrinale,
verso un’evoluzione normativa

La legge del 2017, sulla disciplina degli usi civici e dei domini collettivi*, ha reso la normativa
pili aderente al contesto sociale rappresentando un importante riconoscimento del ruolo delle co-
munitd originarie. Questo risultato ¢ stato il frutto di un lungo processo di studio e comprensione
delle proprieta collettive, volto a individuare quali diversi valori, rispetto al modello di stampo pret-
tamente individualistico, ne influenzassero la disciplina e la gestione®. Un processo che affonda le
radici in una profonda analisi etno-sociologica e che vale la pena ripercorrere brevemente in questa
sede, al fine di evidenziare come la dimensione collettiva trovasse (e trova ancora oggi) spazio nella

realta sociale, in alcuni casi anche indipendentemente dall’apparato normativo di riferimento®.

# G. CARAPEZZA FIGLIA, Premesse ricostruttive del concetto di beni comuni nella civilistica italiana degli anni
settanta, cit., pp. 1077 e 1081-1082.

% Ibid., p. 1078, dove sul punto richiama J. RIFKIN, Lera dell accesso. La rivoluzione della new economy, Milano,
2000. Pitt ampiamente, cfr. il prossimo paragrafo.

%7 Su cui si rimanda al par. 2.1.

“ P GROSSI, I Dominii collettivi come realti complessa nei rapporti con il diritto statuale, cit., pp. 267-268.

# In questo contesto, prima dell’emanazione della legge n. 168 del 2017, la norma di riferimento in materia era
la legge n. 1766 del 1927, che mirava alla liquidazione degli usi civici e assimilava l'intera disciplina delle proprieta
collettive a tale categoria, elaborando un impianto normativo non coerente con la realth empirica del territorio italiano.

Democrazia e Diritti Sociali 132
(e-ISSN 2610-9166)



Comunita inclusive e gestione collettiva dei beni

Come anticipato, un punto di svolta nell’evoluzione della rilettura costituzionale del diritto
di proprieta in questa direzione ¢ rappresentato dalla pubblicazione del volume Un altro modo di
possedere di Paolo Grossi nel 1977, che ha riportato alla luce forme di proprieta alternative®, radicate
in modelli collettivi di gestione della terra’'. Nonostante il Codice civile del 1865 concepisse la
proprieta in termini individualistici e assoluti, I'analisi storica rivela una realta empirica pil artico-
lata. LInchiesta agraria del 1877°% evidenzio, accanto alle proprieta individuali, I'esistenza di assetti
fondiari collettivi, radicati nelle consuetudini locali e identificabili in comunitd, consorzi, regole,
comunalie, universita agrarie e altre forme storiche di gestione condivisa del territorio®. Tra queste,

>, intesi oggi in senso ampio come diritti di godimento che

centrale era il ruolo degli usi civici
attribuiscono a una determinata collettivitd, e a ciascun membro di essa, la facolta di fruire di spe-
cifiche utilita derivanti da terreni di enti pubblici o privati, al fine di trarne una fonte di parziale
sostentamento”’. Tali diritti — prevalentemente di origine feudale — trovano fondamento in una

struttura collettiva di gestione del patrimonio e si configurano come diritti reali su cosa altrui, in-

scindibili dal suolo e caratterizzati da un vincolo permanente gravante sulla terra.

%% Sul versante del diritto pubblico, di particolare rilevanza sono le riflessioni sulle proprieta collettive, intese
come istituto eccezionale rispetto alla proprietd pubblica o privata, portate avanti da V. CERULLI IRELLI, Propricta
pubblica e diritti collettivi, Padova, 1983.

U P. GROSSL, Un altro modo di possedere, cit. Parallelamente si segnalano i contributi di Pietro Nervi (cfr. P
NERVI, Aspetti economici della gestione delle terre civiche nella realta attuale, in Diritto e giurisprudenza agraria e dell'am-
biente, 1997, p. 363, nonché i numerosi contributi successivi apparsi negli atti dei convegni tridentini raccolti annual-
mente dalla casa editrice Cedam di Padova), nonché I'attivismo personale dell’avvocato Giangastone Bolla (G. BOLLA,
Per la tutela e la organizzazione della proprieta collettiva dei territori alpini ed in ispecie del Cadore. Note proposte per una
maggiore aderenza della legge 16 giugno 1927, n. 1766 a situazioni particolari, in Archivio Vittorio Scialoja, X, 1943, pp.
25-41). Per una panoramica dell’attenzione etica e sociale posta dall’Autore a questi istituti cfr. ID., Scritti di diritto
agrario, Milano, 1963: tutti i saggi sono stati analizzati da . GROSSI, Assolutismo giuridico e proprieti collettive, 1991,
ora in ID., I/ dominio e le cose-Percezioni medievali e moderne dei diritti reali, Milano, 1992. Sulla necessita di un diritto
privato rispettoso delle fattualitd intrinseche nelle produzioni agrarie vedi P. GROSSI, Fattualita del diritto pos-moderno:
Lemersione di un diritto “agrario” in Italia, in Diritto agroalimentare, 1, 2016, pp. 9 ss.

5] cui contenuto & organizzato in 17 volumi, pubblicati tra il 1881 e il 1886: Atti della Giunta per la inchiesta
agraria e sulle condizioni della classe agricola, Roma, 1881-1886.

53 P. GROSSL, 1l mondo delle terre collettive, cit., p. 15.

>4 In materia si segnalano, tra gli altri e senza pretesa di esaustivita: E MARINELLI, Gli usi civici, in Trattato di
diritto civile commentato, Cicu-Messineo, 111, Milano, 2022; ID., Dimensioni della proprieta collettiva. Gli usi civici tra
privato, pubblico, collettivo e comune, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 3, 2022, pp. 665 ss.; ID. Miti e riti della
proprieta, cit.; E POLITL, La circolazione dei beni di uso civico e la tutela costituzionale, in Archivio Scialoja e Bolla, 2006,
pp- 13 ss.; U. PETRONIO, Rileggendo la legge usi civici, in AAVV., Usi civici. leri e oggi, Padova, 2007; V. CERULLI
IRELLL, Apprendere “per laudo”. Saggio sulla proprieta collettiva, in Quaderni fiorentini per la storia del pensiero giuridico
moderno, XLV, 2016, pp. 346 ss.; M.C. CERVALE, Proprieta collettiva, usi civici e ordinamento civile in Italia, in Actua-
lidad Juridica Iberoamericana, 14, 2021, pp. 532 ss.; R. MARINO, L circolazione dei beni di uso civico, Napoli, 2024.

% Trattasi della definizione data da P. GROSSI, I/ mondo delle terre collettive, cit., p. 15, nota 3. LAutore specifica
che pud trattarsi del «diritto di pascolare il proprio bestiame, di raccogliere fieni, di seminare, di fare legna, di tagliare
macchie o arbusti». Si specifica fin da subito che, come si vedr, in etd moderna sotto il sintagma di «usi civici» si sono
ricomprese anche vere e proprie forme di proprieta collettiva, circostanza che ha comportato non pochi equivoci.

Democrazia e Diritti Sociali 133
(e-ISSN 2610-9166)



Fabrizia Cesarano

La pubblicazione dell'Inchiesta agraria®® contribui al dibattito culturale dell’epoca®’, ma non
determinod un riconoscimento pieno di tali modelli come forme alternative di appartenenza®®. In-
fatti, con la legge n. 1766 del 1927, in linea con I'ideologia fascista, fu promossa esplicitamente
la liquidazione® generale degli usi civici e di qualsiasi altro diritto di promiscuo godimento delle
terre, in nome del libero sviluppo della proprieta individuale. La norma, inoltre, assimild ogni as-
setto collettivo esistente, applicando indistintamente la disciplina degli usi civici a realta socio-eco-
nomicamente distanti dalla tradizionale configurazione dello ius in re aliena®, sacrificando cosi la
specificita e la complessita delle diverse forme di gestione collettiva del territorio.

A livello normativo un primo segnale di inversione di tendenza rispetto alla ratio della legge
del 1927 si ebbe con la legge Galasso del 1985, che introdusse un vincolo paesaggistico generaliz-

zato sulle aree gravate da usi civici e assegnate alle universitd agrarie. Tale misura, ripresa

56 Ibid., p. 16 spec. nota 5 descrive come nella «Relazione finale» sui risultati dell’Inchiesta agraria si affermava
che bisognasse affrettare «la liberazione completa, non solo di nome, ma anche di fatto, della proprieta rurale dai vincoli
e gravami che la inceppano in pitt modi». Cfr. sul punto la Relazione finale sui risultati dell'Inchiesta agraria, in Az
della Giunta per la Inchiesta agraria e sulle condizioni della classe agricola, XV, Roma, 1886, p. 100.

7 P. GROSSI, Un altro modo di possedere. Lemersione di forme alternative alla coscienza postunitaria, cit., pp. 278
ss. riporta in particolare, tra le figure che segnalarono un differente modello di appartenenza in relazione ai risultati
dell'Inchiesta Agraria, Agostino Bertani e Ghino Valenti.

58 Infatti, queste esperienze vennero al pili considerate come oneri reali, che ostacolavano lo sviluppo della pro-
prieta individuale, percepita come valore fondante della modernita giuridica ed economica; cfr. O. REGNOLL, Scritti
editi ed inediti di diritto civile, Bologna, 1900, p. 353 che qualificava una realta collettiva emiliana come «perturbatrice
dell’ordine morale e della pubblica tranquillita» (come richiamato da P. GROSSL, 1/ mondo delle terre collettive, cit., nota 9).

%% Legge 16 giugno 1927, n. 1766, recante «Riordinamento degli usi civici nel Regno». Per un excursus del
percorso legislativo che ha portato all’emanazione della legge del 1927, si veda G. CURIS, G/ usi civici, Roma, 1928 e,
pit di recente, V. CERULLI IRELLL, Apprendere ‘per laudo’. Saggio sulla proprieta collettiva, in Quaderni fiorentini per la
storia del pensiero giuridico moderno, 45, 2016, pp. 310 ss.

1] programma di liquidazione mirava all’eliminazione di realta intensamente vissute, ragion per cui ¢ stato in
pili occasioni appellato con 'aggettivazione «auschwitziano», come ricordato in . GROSSL, I/ mondo delle terre collettive,
cit., p. 16, in cui ’Autore richiama, a titolo esemplificativo, un altro scritto in cui usa lo stesso termine: P. GROSSI, “Usi
civici” — Una storia vivente, in Archivio Scialoja-Bolla, V1, 2008, p. 20.

' G. CERVATL, Ancora dei diritti delle popolazioni, usi e terre civiche e competenze regionali, in Terre collettive e usi
civici tra Stato ¢ Regione, Atti del Convegno di Fiuggi, 25-26-27 ottobre 1985, Roma, 1986, p. 62. Il termine «usi
civici» ¢ stato spesso impiegato in modo improprio proprio perché la normativa del 1927 operd una generalizzazione.
Considerd, infatti, come usi civici sia quelli in senso stretto, quei diritti d’'uso riconosciuti alle collettivita titolari che
gravavano su terreni di proprieta (pubblica e privata) altrui, (fura in re aliena), sia i diritti relativi a terreni di proprieta
della stessa collettivitd, manifestazioni di un vero e proprio ius in re propria e non di un diritto d’uso esercitato su beni
altrui. Sul punto, si ¢ espressa anche la Corte costituzionale secondo la quale «il sintagma “usi civici” ¢ utilizzato in
modo polisenso, onnicomprensivo dei fenomeni di titolarita e gestione di beni comuni da parte di una collettivita
organizzata e dei suoi componenti», cfr. Corte cost., 11 maggio 2017, n. 103, in Giurisprudenza costituzionale, 2017,
pp- 1037 ss., con nota di L. PRINCIPATO, Attualita degli usi civici e competenza legislativa: conflitti e composizione degli
interessi. Cfr. anche G. BOLLA, Terre civiche e proprieta comuni di consorti coereds regolate dal laudo (1951), ora in Seritti
di diritto agrario, cit., p. 599 e anche in ID., Le comunioni familiari ereditarie dei territori alpini e la legge 16 gingno 1927
sul riordinamento degli usi civici (1947), ora in Scritti di diritto agrario, cit., p. 502.

62 Legge 8 agosto 1985, n. 431, recante «Conversione in legge, con modificazioni, del d.1. 27 giugno 1985, n.
312, recante Disposizioni urgenti per la tutela delle zone di particolare interesse ambientale».
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successivamente dal Codice dei beni culturali e del paesaggio®, ha riconosciuto il valore ambientale,
storico e culturale di tali territori, tutelandoli da trasformazioni potenzialmente lesive e riaccen-
dendo anche linteresse dottrinale®. In questa nuova fase di attenzione, I'apporto della giurispru-
denza ¢ stato determinante nell’evoluzione della disciplina®, evidenziando anche gli interessi di
natura costituzionale da tutelare intrinseci della materia. E stato cosi riconosciuto a queste forme
un modello peculiare di gestione sostenibile del territorio, capace di coniugare sviluppo e tutela dei

valori ambientali, paesaggistici e culturali®®.

2.1. Il riconoscimento delle realta collettive nella legge n. 168 del 2017: la concreta applicazione di
principi costituzionali gia presenti nell’ordinamento e oggetto di riflessione da tempo

Il fermento dottrinale che ha preceduto 'emanazione della legge n. 168 del 2017 ha rappre-
sentato un momento cruciale di riflessione sul significato e sulla natura giuridica e storico-sociale
dei domini collettivi, contribuendo a superare I'incertezza giurisprudenziale e normativa che aveva

a lungo caratterizzato la materia.

6 Cfr. d.Igs. 22 gennaio 2004, n. 42, recante «Codice dei beni culturali e del paesaggio, ai sensi dell’articolo 10
della legge 6 luglio 2002, n. 137».

¢ Dagli anni Ottanta si registra un’intensa attivita scientifica sul tema delle proprieta collettive, con numerosi
convegni nazionali dedicati all’evoluzione giuridica e istituzionale degli usi civici (Fiuggi 1985; Pieve di Cadore 1986;
Roma 1990; Viareggio 1991; Cortina d’Ampezzo 1991). In particolare, Pietro Rescigno, nel Congresso di Fiuggi del
1985, ha richiamato l'attenzione sul ruolo del diritto privato nella tutela della dimensione collettiva, spesso trascurata
dalla dottrina moderna, che ha privilegiato la sola dimensione individuale della proprieta (P. RESCIGNO, Diritti collettivi
e usi civici, in Terve collettive e usi civici, tra Stato e Regione — Atti del Convegno di Fiuggi, 25-26-27 ottobre 1985, cit., p.
83, come ricordato sempre da P. GROSSL, 1/ mondo delle terre collettive, cit., p. 75). In tale contesto si inserisce anche
Pattivita di Pietro Nervi, promotore nel 1993 del Centro studi sui demani civici di Trento e, nel 2003, della riattivazione
dell Archivio Scialoja, poi Archivio Scialoja Bolla; cfr. P. GROSSL, 1] mondo delle Terre collettive, cit., p. 73.

% Si segnalano in particolare Corte cost., 30 dicembre 1991, n. 511, in Giustizia civile, 1992, 1, p. 1167 e Corte
cost., 25 maggio 1992, n. 221, ivi, p. 2328 sulla potestd amministrativa delle regioni in materia di usi civici; Corte
cost., 27 giugno 1986, nn. 151, 152, 153, in Foro italiano, 1986, 1, c. 2689, sulla funzione ambientale delle proprieta
collettive. Si veda ancora Cass., 5 aprile 1961, n. 716, in Giustizia civile, 1961, 1, p. 762, in tema di efficacia probatoria
delle risultanze catastali; Cass., Sez. Un., 28 gennaio 1994, nn. 858 e 859, ivi, 1994, I, p. 1523, sui poteri d’ufficio del
commissario; nonché Corte cost., 20 febbraio 1995, n. 46, in Giustizia civile, 1995, 1, p. 865, in cui la Corte ha introdotto
una nozione pill ampia e integrata di territorio come luogo di incontro tra azione umana e ambiente naturale.

% A. BONOMO, Cultura della sostenibiliti e coinvolgimento dei privati nelle azioni pubbliche a tutela dell ambiente,
in M. CAsOLA, M. CLEMENTE, G. DALDANISE, A. URICCHIO (a cura di), Cultura della sostenibilita per comunita
inclusive. Strumenti metodologici per nuove visioni, Roma, 2024, pp. 281 ss.
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In questo contesto, la legge n. 168 del 2017 — in netto contrasto con la logica uniformatrice
e liquidatoria della legge n. 1766 del 1927 — ha restituito dignita giuridica e regolato il fenomeno
dei domini collettivi definendoli quali «ordinamento giuridico primario delle comunita origina-

1‘16»69

con capacita di autonormazione’” e basato su una comproprieta dal carattere intergenerazio-
nale”'. Lidea che il diritto collettivo si trasmetta non per successione, ma per appartenenza alla
comunita’? — la titolarita si collega, infatti, all’acquisizione dello szazus di membro di una comunita”

— restituisce a tali beni la loro funzione originaria di strumenti di coesione sociale e di tutela delle

risorse comuni.

%7 La legge n. 168 del 2017, che ha ricondotto i domini collettivi all'interno del quadro costituzionale, & stata
approvata con votazione unanime sia dall’assemblea del Senato della Repubblica, sia da quella della Camera dei deputati
e colloca i domini collettivi in una situazione politico-giuridica diversa da quella della legge n. 1766 del 1927 (su cui
cfr. i contributi presenti in E MARINELLI, E POLITI (a cura di), Uz altro modo di possedere. Quaranta anni dopo. Atti
del XIII Convegno annuale del Centro studi sulle proprieta collettive e la cultura del giurista “Guido Cervati”, Pisa, 2017);
cfr. P GROSSL, Il mondo delle terre collettive, cit., pp. 89-95.

68 11 legislatore, infatti, con la legge n. 168 del 2017 ha abbandonato il tradizionale paradigma del sistema di usi
civici basato su «uguaglianza/uniformitd/conformitd» delineato dalla legge n. 1766 del 1927 ¢ propedeutico alla liqui-
dazione, accogliendo invece la nuova concezione di «uguaglianza nei diritti e nei doveri/diversita nei bisogni/autono-
miav, cfr. P. NERVL, [ domini collettivi nella condizione neomoderna, cit., p. 624.

 Lart. 1, legge n. 168 del 2017 precisa che la Repubblica «riconosce e non costituisce tali enti come preordinati
alla Repubblica e percid quali ordinamenti giuridici primari», indicando quindi che i domini collettivi siano, nelle loro
forme e regolamentazioni, antecedenti alla Repubblica e alla sua Costituzione, ai cui principi saranno soggetti. Cfr. E
CLERICO, Regime circolatorio di beni di soggetti privati gravati da uso civico. Problematiche di costituzionalita della norma.
Soluzgioni interpretative, in Rivista del Notariato, n. 3, 2023, pp. 745 ss. Vedi anche quanto affermato da G. PAGLIAR],
“Prime note” sulla legge 20 novembre 2017, n. 168 (“norme in materia di domini collettivi”), cit., pp. 20-21. Sull’atto di
riconoscimento realizzato da questa legge, P. GROSSL, 1/ mondo delle Terre collettive, cit., p. 94, ne individua l'oggetto
nello stesso pluralismo giuridico di cui ¢ intessuta la Costituzione del 1948.

7 Lart. 1, comma 1, lett. 4), prevede che i domini collettivi siano dotati di «capacita di autonormazione, sia per
Pamministrazione soggettiva e oggettiva, sia per 'amministrazione vincolata e discrezionale» su cui si rimanda a P
NERVL, [ dominii collettivi nella condizione neomoderna, cit., pp. 630-631. Tale doppia tipologia sembra riprendere
quella delineata da E. SCHLAGER, E. OSTROM, Property Rights and Natural Resources: A Conceptual Analysis, in Land
Economics, 1992, 68, 3, pp. 249-262 tra diritti a livello individuale (i c.d. diritti operazionali) e diritti a livello collettivo
(i c.d. diritti di amministrazione).

"t A. NERVL, 1] concetto di proprieta di fronte alla prospettiva intergenerazionale, in Studi economico-giuridici, 2023,
pp. 159-176, spec. pp. 171 ss.

72 Art. 1, comma 1, lett. d), legge n. 168 del 2017. P. PERLINGIERI, [ntroduzione alla problematica della colletti-
vita, cit., p. 53 ricorda come «la proprieta collettiva si distingue da una contitolaritd in senso tecnico per il fatto che il
prius, cio¢ la ragione stessa della partecipazione alla proprieta collettiva, ¢ la qualifica di partecipante a quella comunita».

7? Lacquisto della situazione giuridica soggettiva in capo al singolo compartecipe avverrebbe, quindi, a titolo
originario. Sul punto cfr. E CLERICO, Regime circolatorio di beni di soggetti privati gravati da uso civico, cit., p. 746, che
richiama E MARINELLL, Usi civici, cit., p. 223.
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La legge, all’art. 1, delinea espressamente la cornice costituzionale — artt. 2, 9, 42, comma 2,
e 43 Cost.”* — cui & ancorata, come confermato dalla giurisprudenza di legittimita che ha qualificato
la presente normativa come riconoscimento di una realta giuridica preesistente”.

La legge n. 168 del 2017, nel definire i domini collettivi, traccia una linea di demarcazione
tra questi, enti esponenziali delle proprieta collettive e le persone giuridiche preposte a tutela degli
usi civici, chiarendo che si tratta di istituti che, pur presentando alcune affinitd’®, conservano nature
giuridiche distinte. In entrambi i casi, ¢ 'appartenenza alla comunita di riferimento a determinare
i titolari del diritto che, nel caso dei domini collettivi, & una forma di titolarita condivisa di situa-
zioni giuridiche reali su beni immobili caratterizzate da una comunione senza quote’’, mentre negli
usi civici, ¢ un diritto reale su cosa altrui (7us in re aliena)’®. Questi ultimi gravano su beni apparte-
nenti a soggetti terzi, siano essi pubblici o privati, attribuiscono alla collettivita il diritto di trarre
specifiche utilita dal bene stesso e sono tutelati attraverso il vincolo paesaggistico’”®, come confer-
mato dalla Corte costituzionale con la sentenza n. 71 del 2020%°. La stessa Corte, nel 2023, ha

inoltre precisato che in caso di alienazione delle terre di proprieta privata, il diritto di uso civico —

74 Lart. 9 Cost. ¢ centrale, in quanto valorizza i domini collettivi come beni di interesse paesaggistico e, al
contempo, come espressione della cultura delle comunita locali. Gli artt. 2 e 43 Cost. li riconducono nell’alveo delle
formazioni sociali in cui si sviluppa la personalitd dell'individuo, mentre l'art. 42, comma 2, Cost., fornisce la base
costituzionale della loro legittimitd, riconducendoli alla funzione sociale della proprieta.

75 Cass. civ., Sez. II, n. 24978 del 2018, in cui i giudici hanno precisato che la proprieta collettiva originaria
deve essere intesa sia come comproprietd intergenerazionale sia come ordinamento giuridico autonomo della comunit,
ponendo fine a decenni di oscillazioni giurisprudenziali. In merito alle incertezze e agli errori giurisprudenziali si veda
il noto caso delle Regole cadorine (Cass. civ., Sez. Un., 11 aprile 2016, n. 7021), su cui si rimanda ad A. GERMANO,
Alla ricerca della certezza del diritto tra la forza della storia e la funzione normativa dei giudici. Una non persuasiva sentenza
delle Sezioni unite sulla proprieta regoliera, in Rivista di diritto agrario, 2, 2016, pp. 108 ss.

71 beni di proprieta collettiva e i beni gravati da uso civico sono entrambi amministrati dagli enti esponenziali
delle collettivitd, come sancito dall’art. 2, comma 4, legge n. 168 del 2017. Nel caso dell’uso civico, 'ente esponenziale
ha il compito di amministrare i beni nei limiti e in funzione dell’uso stesso, cfr. E CLERICO, Regime circolatorio di beni
di soggetti privati gravati da uso civico, cit., p. 748.

77 Utilizza il termine comunione senza quote, a proposito del demanio civico, E. MARINELLI, Usi civici, cit., pp.
226 ss.

78 Lassimilazione dell’uso civico quale diritto reale & ormai chiara in dottrina (cfr. E MARINELLI, Usi civici, cit.,
p- 223), ma non ¢ definitiva la catalogazione in uno dei tipi previsti dal Codice civile, ragion per cui ¢ stato considerato
un diritto reale «sui generis» (E. GAZZONL, Manuale di diritto privato, Napoli, 2000, p. 258). Sono, in ogni caso, chiare
le caratteristiche che distinguono I'uso civico, trattandosi di «un diritto inerente al bene (ius in rem), (che) ha il crisma
dell’assolutezza in quanto opponibile erga omnes (che), perd, non va a comprimere le facolta del proprietario, nel senso
che egli potra esercitare tutti i poteri connessi alla sua situazione proprietaria, ad eccezione di quello di porre in essere
comportamenti che impediscano I'utilizzo da parte della collettivitd conforme all’uso civico inerente a quel dato bene»,
E CLERICO, Regime circolatorio di beni di soggetti privati gravati da uso civico, cit., p. 747.

7% Cfr. art. 3, comma 6, legge n. 168 del 2017.

8 Corte cost., 24 aprile 2020, n. 71, in Giurisprudenza italiana, 8-9, 2021, p. 1815; in Giurisprudenza costitu-
zionale, 5, 2020, p. 2511, in cui i giudici hanno esteso la protezione tanto al regime giuridico quanto ai beni stessi, in
ragione della loro rilevanza ambientale e sociale: tale impostazione ¢ confermata, da ultimo, da Corte cost., sent. n. 152

del 2024.
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e con esso il vincolo paesaggistico — segue il bene e i componenti della collettivitd continuano a
poter esercitare tutte le relative facoltd®', dal momento che gli usi civici non sono suscettibili di
essere posti nel nulla neanche per effetto di un decreto di espropriazione per pubblica utilita®.

Si tratta, quindi, di una fattispecie sui generis®, in quanto tale situazione giuridica ¢ nomina-
tivamente ascritta all’ente esponenziale, ma i titolari, senza essere individuati singolarmente, sono
tali in quanto membri della comunita: 'acquisto e la perdita della titolarita si perpetua attraverso
le generazioni in base allo szazus di appartenenza alla comunita locale.

In definitiva, la nuova disciplina ha rappresentato un passaggio fondamentale nella ricostru-
zione dell’ordinamento dei domini collettivi, attribuendo agli enti esponenziali personalita giuridica
privata e autonomia statutaria®®. Tale impostazione ¢ stata confermata recentemente dalla Corte
costituzionale con la sentenza n. 152 del 2024%, in cui la Consulta ha dichiarato lillegittimita
costituzionale della disciplina regionale del’Emilia-Romagna che attribuiva alle Regioni poteri di
vigilanza sugli enti esponenziali, riaffermando cosi la necessita di una regolamentazione uniforme a

livello nazionale.

8! Corte cost., sent. n. 119 del 2023, in Nuova giurisprudenza civile commentata, 6, 2023, pp. 1280 ss. con nota
di S. TOMASI, Usi civici e limiti alla circolazione della proprieta; G. WERTHER ROMAGNO, Lincostituzionalita dell art.
3, 3° comma, legge n. 168/2017 ¢ i riflessi sul regime giuridico delle terre di proprieti privata gravate da wusi civici, in
Giurisprudenza italiana, febbraio, 2024, pp. 275 ss.; R.AA. ALBANESE Lo statuto costituzionale dei beni collettivi tra usi
civici e circolazione della proprieta, in Giurisprudenza italiana, giugno 2024, pp. 1289 ss. La Corte ha dichiarato l'ille-
gittimitd dell’art. 3, comma 3, della legge n. 168 del 2017 «nella parte in cui, riferendosi ai beni indicati dall’art. 3,
comma 1, non esclude dal regime della inalienabilita le terre di proprieta di privati, sulle quali i residenti del comune
o della frazione esercitano usi civici non ancora liquidati». Ad essere inalienabile, non ¢ il diritto di proprietd, ma il
diritto di uso civico, posto che la prima circostanza non ha alcuna ragionevole connessione con lo scopo di assicurare
la funzione sociale della proprieta privata. Cfr. E CLERICO, Regime circolatorio di beni di soggetti privati gravati da uso
civico, cit., pp. 748-751. Sulla circolazione dei beni di uso civico vedi, ancora piti di recente, R. MARINO, Lz circolazione
dei beni di uso civico, cit., passim.

82 Cass. civ., Sez. Un., 10 maggio 2023, n. 12570, in Giurisprudenza italiana, aprile 2024, pp. 800 ss., con nota
di A. VITOLO, Gli usi civici e il decreto di esproprio: un'occasione per ripensare ad un antico istituto guardando al futuro
A.LEUZZI, La “sdemanializzazione” dei beni gravati da uso civico di dominio collettivo, in Nuova giurisprudenza commen-
tata, 6, 2023, pp. 1334 ss. Per un commento all’'ordinanza interlocutoria che ha rimesso la questione alle Sezioni Unite
vedi Cass. civ., 23 novembre 2022, n. 34460, in Giurisprudenza italiana, novembre 2023, pp. 2334 ss. con nota di G.
AGRIFOGLIO, Usi civici e proprieta collettive: da demanium 2 dominium.

8 E GAZZONI, Manuale di diritto privato, cit., p. 258.

8 A. NERVL, 1/ concetto di proprieta di fronte alla prospettiva intergenerazionale, cit., p. 172 precisa che la legge
del 2017 «valorizza la natura privatistica delle comunita locali (che) [...] sono riconosciute come ordinamento giuridico
primario (non solo autonomo ma preesistente a quello statale)».

% Corte cost., sent. n. 152 del 2024.
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3. Sulla gestione collettiva dei beni comuni: una questione di categorizzazione? Un percorso nor-
mativo, dottrinale e giurisprudenziale

La riflessione sulla gestione collettiva dei beni da parte di una comunit si intreccia inevita-
bilmente con il dibattito sui cosiddetti beni comuni®®, e in particolare sui beni comuni c.d. urbani®’,
in quanto oggetto di modelli di amministrazione partecipativa e dal basso.

Il fenomeno ¢ ampio e la ricostruzione storico-normativa ¢ piuttosto complessa®®, in virtl del
fatto che la disciplina ¢ regolata a livello regionale e comunale in modo non uniforme. Negli ultimi
decenni si ¢ registrata — soprattutto a livello locale e con significative differenze tra le varie aree del
Paese — un’inedita mobilitazione della societa civile volta a recuperare spazi e ruoli accompagnata,
seppur con approcci eterogenei, dal coinvolgimento di enti® e amministrazioni comunali.

Da anni il tema dei beni comuni ¢ oggetto di un ampio dibattito sviluppatosi a partire dalla

questione del se essi possano rientrare nella nozione di «bene» delineata dal Codice civile”, per

8 Sul tema dei beni comuni, senza pretesa di esaustivita, si veda U. MATTEL E. REVIGLIO, S. RODOTA (a cura
di), Invertire la rotta. Idee per una riforma della proprietas pubblica, Bologna, 2007; U. MATTEL Beni comuni. Un mani-
festo, Bari, 2011; M.R. MARELLA (a cura di), Oltre il pubblico e il privato. Per un diritto dei beni comuni, Verona, 2012;
A. LUCARELLL, La democrazia dei beni comuni, Roma-Bari, 2013; G. CARAPEZZA FIGLIA, Oggettivazione e godimento
delle risorse idriche. Contributo a una teoria dei beni comuni, Napoli, 2008; M. BOMBARDELLI (a cura di), Prendersi cura
dei beni comuni per uscire dalla crisi, Napoli, 2016; A. QUARTA, Non-proprieta. Teoria e prassi dell'accesso ai beni, Napol,
2016; G. FIDONE, Proprieta pubblica ¢ beni comuni, Pisa, 2017; L. COCCOLI (a cura di), Omnia sunt communia. /
dibattito internazionale su commons ¢ beni comuni, Firenze, 2019; M. FRANCESCA, Beni comuni e razionalita discreta
del diritto, in G. PERLINGIERI, A. FACHECHI (a cura di), Loperativita dei principi di ragionevolezza e proporzionaliti in
dottrina e giurisprudenza, Napoli, 2017, pp. 473-492; G. PERLINGIERI, Criticita della presunta categoria dei beni c.d.
comuni”. Per una ‘funzione” e una ‘utilita sociale” prese sul serio, cit., pp. 136 ss.; C. SALVI, Beni comuni e proprieta
privata, in Rivista di diritto civile, 2013, pp. 209 ss.; R.A. ALBANESE, Nel prisma dei beni comuni. Contratto e governo
del territorio, Torino, 2020; G. MICCIARELLL, [ beni comuni e la partecipazione democratica, cit., pp. 58-83; N. CAPONE,
Lesperienza dei Beni Comuni a Napoli e Uinaspettata riscoperta degli Usi Civici e Collettivi. Itinerari amministrativi e nuove
prospettive, cit., pp. 151-158; M.E DE TULLIO (eds.), Commons. Between Dreams and Reality, KoSice, 2020; D. DONATI
(a cura di) La cura dei beni comuni tra teoria e prassi, Milano, 2023.

8 Vedi nota 3.

8 M.T. CAPUTI JAMBRENGHI, Note minime su beni comuni e funzione amministrativa, in Costituzionalismo.it, n.
1, 2017, pp. 81 ss., osserva come si possa dare una ricostruzione univoca di beni comuni individuando il baricentro
della categoria nella connotazione funzionale di questi beni come strumenti per la realizzazione dei diritti fondamentali
della persona e per il suo libero sviluppo.

8 Tra cui le fondazioni di origine bancaria, intervenute sia direttamente sia, pilt frequentemente, attraverso il
finanziamento di altri soggetti attivi sul territorio: D. DONATI, Dai beni comuni al benessere comunitario. Evidenze,
incertezze ¢ limiti di un concetto sotto osservazione, in ID. (a cura di), La cura dei beni comuni tra teoria e prassi, cit., p.
10. Sul coinvolgimento delle fondazioni bancarie nella gestione dei beni comuni si veda, in senso critico, G. MICCIA-
RELLL, [ beni comuni e la partecipazione democratica, cit., p. 71.

% La divisione tra beni pubblici e beni privati cosi come articolata all'interno del nostro Codice civile si &
arricchita come visto dalla categoria dei beni collettivi, come descritti dall’art. 3 della legge n. 168 del 2017. Specifica-
tamente sul rapporto dei beni comuni con le categorie di beni previste dal codice cfr. G. ARENA, C. IAIONE, L7alia dei
beni comuni, Roma, 2010; E. BOSCOLO, Beni pubblici, beni privati, beni comuni, in Rivista giuridica di urbanistica,
2013, pp. 431 ss.; ID., Beni comuni e consumo di suolo. Alla ricerca di una disciplina legislativa, in . URBANI (a cura di),
Politiche urbanistiche e gestione del territorio, Torino, 2013, pp. 69 ss.; V. CERULLI IRELLI, L. DE LUCIA, Beni comuni e
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interrogarsi poi sulla titolarita, accesso e gestione di taluni beni’' in quanto oggetto di interessi
diffusi®®. In assenza di un riconoscimento normativo a livello statuale, i beni comuni si configurano
come una nozione de iure condendo®, la cui disciplina ¢ affidata a numerose normative regionali e
locali*, e all’elaborazione giurisprudenziale”. Per coglierne la natura, bisognerebbe inquadrarli
come utilita in cui la fruizione collettiva del bene diventa momento centrale della disciplina, iden-
tificandoli come oggetto di interessi generali da parte di una comunita e il cui regime prescinde
dall’appartenenza proprietaria — pubblica o privata — proprio perché si tratta di beni destinati a un
uso condiviso.

Ebbene, le riflessioni sui beni comuni “figlie” della rilettura in termini costituzionali del di-

ritto di proprietd, e quindi dell’attenzione alla funzione (piti che alla titolaritd) di alcuni beni alla

diritti collettivi. Riflessione de jure condendo su un dibattito in corso, in Politica del diritto, 2014, pp. 3 ss., che indivi-
duano quattro diversi ambiti cui si puo riferire la categoria dei beni comuni. Piti di recente V. CERULLI IRELLI, Propriets,
beni pubblici, beni comuni, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, n. 3/2022, pp. 639 ss.

o' A. NERVI, La gestione dei beni comuni urbani. Modelli normativi, in R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, A.
QUARTA (a cura di), Gestire i beni comuni urbani. Modelli e prospettive. Atti del convegno di Torino, 27-28 febbraio 2019,
Torino, 2020, pp. 39 ss. inserisce il dibattito nel contesto di «una pitt matura sensibilita verso valori ed interessi di
natura non necessariamente patrimoniale», su cui si richiamano C. DONISL, Verso la “depatrimonializzazione” del diritto
privato, cit., pp. 175 ss.; P. PERLINGIERI, «Depatrimonializzazione» ¢ diritto civile, cit.; criticamente A. DE CUPIS, Sulla
«depatrimonializzazione» del diritto privato, in Rivista di diritto civile, 1982, 11, pp. 482 ss.

72 Gli interessi diffusi sono definiti come «interessi degni di protezione da parte del potere pubblico che appar-
tengono ad una comunita non organizzata, al contrario degli interessi collettivi, ascrivibili ad una comunita organizzata»
da P PERLINGIERI, P. FEMIA, G. PERLINGIERI, Definizione delle situazioni soggettive attive e passive, in P. PERLINGIERI,
Manuale di Diritto Civile, Napoli, 2024, p. 87.

% A. NERVI, La gestione dei beni comuni urbani. Modelli normativi, cit., pp. 41-42, sottolinea come il tema dei
beni comuni favorisca il prosieguo della riflessione sul diritto di proprieta e sulla sua riconfigurazione. Inoltre, R.A.
ALBANESE, Luso pubblico e il diritto privato. Una relazione da ripensare, in AANV., Studi in onore di A. Gambaro, 1,
Milano, 2018, pp. 556 ss., evidenzia come 'adozione dello schema proprietario individualistico comporti che, rispetto
all'uso di una determinata risorsa aperta alla fruizione collettiva, la posizione del singolo sia degradata da diritto sog-
gettivo (pubblico) ad interesse legittimo.

%4 Si veda, tra le altre, legge regionale Piemonte n. 5 del 14 marzo 2024; legge regionale Lazio n. 10 del 26
giugno 2019; legge regionale Toscana n. 71 del 24 luglio 2020, che identificano la categoria dei beni comuni a partire
dal titolo. Inoltre, la categoria ¢ disciplinata da numerosi regolamenti comunali — primo tra tutti il Regolamento di
Bologna — su cui si tornera pilt ampiamente nel prossimo paragrafo.

%> La locuzione «bene comune» ¢ apparsa per la prima volta nella giurisprudenza italiana nel 2011. Ci si riferisce
a Cass. civ., Sez. Un., nn. 3665 e 3811 del 2011, in cui la Corte ha riconosciuto per la prima volta i beni comuni nelle
valli da pesca della laguna di Venezia: la Cassazione, proponendo una lettura costituzionalmente orientata — alla luce
degli artt. 2, 9, 42 Cost. — delle disposizioni codicistiche in materia di demanio, evidenziando come non sia l'astrattezza
della titolarita formale delle valli ma la concretezza di una gestione orientata a garantirne 'uso pubblico a rilevare ai fini
dell'individuazione dello statuto giuridico di questi beni. Cfr. Cass. civ., Sez. Un., 14 febbraio 2011, n. 3665, in Rasse-
gna di diritto civile, 2012, pp. 524 ss., con nota di G. CARAPEZZA FIGLIA, Proprieti ¢ funzione sociale. La problematica
dei beni comuni nella giurisprudenza delle Sezioni Unite; Cass. civ., Sez. Un., 16 febbraio 2011, n. 3813, in Giurispru-
denza costituzionale, 2011, pp. 2501 ss. con note di C.M. CASCIONE, Le Sezioni Unite oltre il codice civile. Per un
ripensamento dei beni pubblici, in Giurisprudenza costituzionale, 12, 2011, pp. 2506 ss. e F. CORTESE, Dalle valli da
pesca ai beni comuni: la Cassazione rilegge lo statuto dei beni pubblici?, in Giornale di diritto amministrativo, 11, 2011,

pp- 1170 ss.
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realizzazione di interessi generali’®, ha portato alla nomina della Commissione Rodot, incaricata
nel 2007 di redigere uno schema di legge delega per la modifica delle norme del Codice civile in
materia di beni pubblici (artt. 822-830 cod. civ.), ritenute insufficienti’”. La Commissione operd,
infatti, in un momento di forte attenzione verso i processi di dismissione e privatizzazione del pa-
trimonio pubblico®, che portarono alla sdemanializzazione di numerosi beni pur motivati da esi-

genze finanziare” piuttosto che da un’effettiva cessazione dei requisiti di demanialita'®.

101 _ che oltre a inter-

Pur non avendo mai trovato concreta traduzione in legge, la proposta
venire sulle categorie di beni, prevedeva un’azione inibitoria'® — ha posto le basi del dibattito dot-

trinale che ha visto nel biennio 2011-2014 il suo culmine, tra il successo referendario della

%6 S. RODOTA, Beni comuni: una strategia globale contro lo Human divide, Postfazione, in M.R. MARELLA (a cura
di), Oltre il pubblico e il privato, cit., p. 321, in cui '’Autore torna a interrogarsi sul ruolo del diritto di proprietd nel
dato momento storico, riflessione che si risolve nella consapevolezza della necessita di un ripensamento delle tradizionali
categorie proprietarie. Tali considerazioni riprendono il filo degli studi affrontati in S. RODOTA, 1/ terribile diritro, cit.,
Bologna, 1990; v. anche G. CARAPEZZA FIGLIA, Premesse ricostruttive al concetto di beni comuni nella civilistica italiana
degli anni Settanta, cit., spec. pp. 1068-1072. Si rimanda, per una disamina piti esaustiva dell’evoluzione, al par. 1.

%7 Linsufficienza della classificazione codicistica dei beni pubblici ¢ stata denunciata anche dalla stessa dottrina
pubblicistica, fin dagli scritti di Sandulli e Giannini (A.M. SANDULLL, Beni pubblici, in Enciclopedia del Diritto, V,
Milano, 1959, pp. 277 ss.; M.S. GIANNINY, / beni pubblici — dispense delle lezioni del Corso di Diritto Amministrativo
tenute nell’Anno Ace. 1962-63, Roma, 1963, pp. 2 ss.). Per una puntuale ricostruzione degli orientamenti dottrinali che
si sono avvicendati alla ricerca di un nuovo criterio di classificazione si rinvia a A. LALLL, [ beni pubblici. Imperativi del
mercato e diritti della collettiviti, Napoli, 2015, pp. 61 ss.; G. FIDONE, Proprieta pubblica e beni comuni, Pisa, 2017,
spec. pp. 49 ss.

% 11 6 giugno 2006, nell’ambito della Giornata di studio Patrimonio Pubblico, proprieti pubblica ¢ proprieti
privata, svoltasi presso I’ Accademia Nazionale dei Lincei, fu avanzata la proposta di una revisione del contesto giuridico
dei beni pubblici (peraltro gid immaginata nell’ambito dei lavori per la realizzazione di un Conto patrimoniale delle
Amministrazioni pubbliche nel marzo 2003, come ricorda G. CARAPEZZA FIGLIA, Premesse ricostruttive al concetto di
beni comuni, in Rassegna di diritto civile, 4/2011, p. 1067, nota 33), evidenziando come lo Stato avesse dismesso beni
e servizi per un valore pari a 150 miliari di euro. I risultati dei lavori furono presentati il 22 aprile 2008 nel corso della
Giornata di Studio Dal governo democratico dell'economia alla riforma dei beni pubblici sono stati pubblicati in U. MAT-
TEL E. REVIGLIO, S. RODOTA (a cura di), [nvertire la rotta. Idee per una riforma della proprieta pubblica, Bologna, 2007,
e in AAVV,, I beni pubblici. Dal governo democratico dell’economia alla riforma del codice civile, Roma, 2010.

%% Tale prassi ha sollevato non poche critiche, in quanto pud comportare la dispersione di beni di rilevanza
pubblica e culturale senza una chiara e giustificata valutazione dell'interesse generale. Sul punto G. CAIA, Beni pubblici
e demaniali, Torino, 2019; R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni comuni urbani, Torino, 2020,
pp- 29-30; A. LUCARELLL, Beni Comuni, in R. BIFULCO, A CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Digesto delle Discipline
Pubblicistiche, diretto da R. Sacco, Milano, 2020, pp. 21 ss.

1% Le norme codicistiche prevedono, infatti, che i beni demaniali, sebbene inalienabili (art. 823 cod. civ.), possano
perdere tale qualifica formale venendo cosi alienati secondo le regole del diritto comune (art. 828, comma 2, cod. civ.).

1% Distinguendo, in particolare, i beni in tre categorie — beni comuni, beni pubblici, beni privati'®' — ulterior-
mente classificate al loro interno al fine di sostituire il regime di demanialitd e patrimonialita dei beni pubblici: I'art. 1,
comma 1, lett. ), articolava questa classificazione dividendo tra: beni ad appartenenza pubblica necessaria; beni pub-
blici sociali; beni pubblici fruttiferi)

192 Prevista dall’art. 1, comma 3, lett. ¢), della proposta di disegno di legge, lo strumento mirava a favorire una
protezione collettiva di risorse considerate rilevanti, per garantirne la conservazione e 'accessibilitd anche per le gene-
razioni future: vedi sul punto U. MATTEL, [ beni pubblici: Dal governo democratico dell’economia alla riforma del codice
civile, Napoli, 2010, pp. 152-165.
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campagna per I'acqua come bene comune'®, occasione in cui si affermo la natura di beni comuni

per tutte quelle risorse — materiali e immateriali — funzionali all’esercizio dei diritti fondamentali e

alla soddisfazione di bisogni socialmente rilevanti'®, e I'avvio di una serie di occupazioni di beni

abbandonati'®

iniziate con I'esperienza del Teatro Valle di Roma'®. Il disegno di legge delega ha
fornito, inoltre, una definizione del concetto di beni comuni, che ¢ stata utilizzata a pili riprese dalla

normativa locale'”’, dalla giurisprudenza'® e dalla dottrina.

19 Uimplementazione del risultato politico del referendum del 2011, che rivendicava I'acqua come bene comune,
ha portato all'abrogazione dell’art. 23-bis del d.I. n. 112 del 2008, cosi come modificato dal cosiddetto decreto Ronchi
(n. 135/2009), evitando la privatizzazione dei servizi pubblici locali. Cid ha spinto '’Amministrazione campana a cer-
care un modello alternativo alla societd per azioni per la gestione del servizio idrico integrato. In quell’occasione, la
trasformazione della societd per azioni Arin S.p.A. in un’azienda speciale chiamata Acqua Bene Comune ha rappresen-
tato un’operazione giuridica particolarmente innovativa e audace. Sul punto R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Ma-
nuale diritto dei beni comuni urbani, cit., pp. 45-48. Vedi anche A. LUCARELLL, La democrazia dei beni comuni, cit.,
passim.

104 N. CAPONE, Lesperienza dei Beni Comuni a Napoli e linaspettata riscoperta degli Usi Civici e Collettivi. Itine-
rari amministrativi e nuove prospettive, in S. ROSATI (a cura di), “ll Cammino delle Terre Comuni”. Dalle leggi liquidatorie
degli usi civici al riconoscimento costituzionale dei domini collettivi. Atti Del I Convegno Nazionale Sui Domini Collettivi
(1arquinia, Palazzo dei Priori - Sala Consiliare 8 giugno 2019), in Societa Tarquiniese d’Arte e Storia, Bollettino 2019, pp.
151-158.

1% Tn molti casi gli immobili, sia di proprieta pubblica che privata (in condizioni di abbandono o degrado),
sono stati oggetto di occupazioni abusive. Trattasi di pratiche illegali, poiché I'occupazione di beni immobili — oltre che
integrare le fattispecie di reato ex artt. 614 e 633 cod. pen. — non ¢ ammessa dal nostro ordinamento tra i modi di
acquisto della proprieta, neppure quando questa dovesse apparire in stato di abbandono: dal momento che la proprieta
¢ imprescrittibile (art. 948, comma 3, cod. civ.) il non uso di un bene ¢ una facolta del proprietario e non autorizza
violazioni del suo diritto né comporta la sua estinzione. Tuttavia, la giurisprudenza ha in alcuni casi riconosciuto una
legittimita sociale a tali pratiche, ove restituiscano alla collettivitd spazi altrimenti abbandonati, permettendo l'esercizio
di diritti fondamentali e realizzando in concreto la funzione sociale della proprieta sancita dall’art. 42, comma 2, Cost.:
sul punto e sulle relative pronunce si rimanda a R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni comuni,
cit., pp. 44-47. Vedi anche A. QUARTA, I/ fenomeno delle occupazioni abusive tra tutela penale e tutela civile della proprieta,
in Politica del diritto, 2013, 1-2, pp. 181-198, spec. p. 196 secondo cui «se la lesione del bene giuridico tutelato merita
una valutazione alla luce del principio di offensivitd, come pud ritenersi aggressiva la condotta degli occupanti di im-
mobili abbandonati?».

196 All'occupazione del Teatro Valle del 14 giugno 2011 a Roma seguirono, tra le altre, quella del Teatro Marioni
a Venezia, del Teatro Coppola a Catania, del Teatro Garibaldi a Palermo, dell’Ex Asilo Filangieri a Napoli, del Cinema
Palazzo a Roma e della Cavallerizza Reale a Torino. Cfr. R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni
comuni urbani, cit., p. 18; G. MICCIARELLL, Urban commons and urban commoning: political-legal practices from Naples,
Bologna, and Turin, cit., p. 5.

'97 11 riferimento ¢ in particolare ai Regolamenti comunali sui beni comuni — su cui si rimanda pitt ampiamente
al prossimo paragrafo — tra cui il primo esempio significativo ¢ quello emanato dal Comune di Bologna nel 2014. In
argomento cfr. Patti di collaborazione e regolamento del Comune di Bologna, nota della Direzione della Rivista, in Aedon,
2016. Questo regolamento, approvato il 19 maggio 2014, ha rappresentato un’importante innovazione, essendo stato
il primo in Italia ad istituire forme di collaborazione attiva da parte dei cittadini nella gestione dei beni pubblici.

198 A. QUARTA, Beni comuni, Uso collettivo ¢ interessi generali: un percorso giurisprudenziale, in Rassegna di diritto
civile, 3/2019, pp. 933 ss. la quale sottolinea che sulla falsariga della citata giurisprudenza di “San Valentino” (ci riferisce
alle sentenze nn. 3665, 3811, 3812, 3936, 3937, 3938 e 3939/2011, tutte di eguale motivazione, depositate fra il 14
e il 18 febbraio del 2011) si sono sviluppati due filoni giurisprudenziali che affrontano rispettivamente il tema di beni
comuni in termini di definizione e di modelli di gestione. Nel primo filone interpretativo le pronunce «si distinguono
per l'intenzione di sottolineare 'importanza dei beni che formano il patrimonio pubblico e di richiamare la loro con-
nessione con i diritti fondamentali e lo sviluppo della persona»: I'Autrice richiama in particolare Cass. civ., Sez. Un.,

Democrazia e Diritti Sociali 142
(e-ISSN 2610-9166)



Comunita inclusive e gestione collettiva dei beni

A tal proposito, alcuni Autori'” hanno evidenziato la necessita di una sistematizzazione or-
ganica della materia, lamentando lattuale frammentazione e la debolezza della tutela riservata ai
beni pubblici rispetto alla proprieta privata''. Altri, invece, mettono in discussione 'opportunita
di istituire una categoria autonoma di «beni comuni»''' — considerando che in un’ottica costituzio-

112

nale, tra interesse pubblico e privato non ¢’¢ mai stata separazione netta''? — ritenendo sufficiente

nn. 3665 e 3811 del 2011; Corte cost., sent. n. 119 del 2015; Cons. Stato, n. 769 del 2015; TAR Veneto, 8 marzo
2018, n. 273, in Rassegna di diritto civile, 2019, pp. 933 ss. con nota di A. QUARTA, Beni comuni, uso collettivo e interessi
generali: un percorso giurisprudenziale. 11 secondo filone si caratterizza per «un’attenzione dei giudici verso le modalitd
di gestione dei beni pubblici o privati in rapporto alle loro capacita di soddisfare i diritti della persona e, quindi, alla
destinazione funzionale»: cfr. TAR Lazio nn. 4157, 4158, 4184 del 2016 (Cinema Sala Troisi); Cons. Stato, 13 settem-
bre 2018, n. 5372, in Rivista giuridica dell ambiente, 2018, pp. 1352 ss.

199 Sul punto, senza pretesa di esaustivita, si veda U. MATTEL E. REVIGLIO, S. RODOTA (a cura di), lnvertire la
rotta. Idee per una riforma della proprieta pubblica, cit.; U. MATTEL Beni comuni. Un manifesto, cit.; M.R. MARELLA (a
cura di), Olrre il pubblico e il privato. Per un diritto dei beni comuni, cit., pp. 7 ss.; C. SALVI, Beni comuni e proprieta
privata (a proposito di Oltre il pubblico e il privato. Per un diritto dei beni comuni a cura di M.R. Marella), in Rivista di
diritto civile, 2013, pp. 209 ss.; D.G. RUGGIERO, Destinazione culturale e proprieti dei beni, Napoli, 2019, pp. 139 ss.;
R.A. ALBANESE, Nel prisma dei beni comuni. Contratto e governo del territorio, cit., passim; R.A. ALBANESE, E. MICHE-
LAZZO, A. QUARTA, Gestire i beni comuni urbani. Modelli e prospettive, cit., passim; R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO,
Manuale di diritto dei beni comuni, cit., passim.

19 Ta proprieta privata gode, infatti, di una protezione costituzionale sancita dagli artt. 42 e 43 della Costitu-
zione, mentre la proprietd pubblica risulta essere protetta in modo decisamente meno incisivo: nonostante I'inalienabi-
litd dei beni demaniali sia formalmente prevista, tale principio — come visto — puo essere derogato con relativa facilita
attraverso 'emanazione di un decreto ministeriale, riducendo cosi I'efficacia della tutela predisposta a favore dei beni
pubblici.

"' G. PERLINGIERI, Criticita della presunta categoria dei beni c.d. «comuni». Per una «funzione» e una «utilita
sociale» prese sul serio, in Rassegna di diritto civile, 2/2022, pp. 136 ss. spec. 142-143; M. FRANCESCA, Beni comuni e
razionalita discreta del diritto, cit., p. 476, secondo cui «siamo di fronte ad una concettualizzazione liquida, in continuo
movimento, tanto da trovare evidenti difficolta ad essere contenuta in una formula normativa [...]. Essi sono tutto e il
contrario di tutto: governati dalla razionalita e negati dalla medesima razionalith». In tale prospettiva v. anche A. DI
PORTO, “Res in usu publico” e “beni comuni”. Il nodo della tutela, Torino, 2013, pp. 72 ss.; L. NIVARRA, Quattro usi di
«beni comuni» per una buona discussione, in Rivista Critica Del Diritto Privato, n. 1, 2016, pp. 41-62

12 P. PERLINGIERL, [/ diritto civile nella legaliti costituzionale secondo il sistema italo-europeo delle fonti, cit., pp.
137 ss.
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valorizzare la funzione sociale della proprieta ex art. 42, comma 2, Cost.'"?, e gli strumenti di tutela

gill esistenti, come |'azione popolare''* e la class action prevista dall’art. 840-bis cod. proc. civ.'".
A prescindere dalla questione della categorizzazione, i beni comuni — nella loro essenza — sono
tali perché, attraverso il loro utilizzo condiviso, risultano funzionali tanto all’esercizio dei diritti
fondamentali quanto alla partecipazione degli individui nella societd''®. Pare, quindi, piu significa-
tivo interrogarsi sulla gestione e sui modelli di interazione tra pubblico e privato che possano valo-

rizzare le caratteristiche del bene e i suoi rapporti con la comunita e, cosi, 'interesse generale'"”.

'3 Sul punto G. PERLINGIERI, Criticita della presunta categoria dei beni c.d. «comuni». Per una «funzione» e una
«utilita socialer prese sul serio, cit., p. 149. In senso critico sulla «sufficienza» della funzione sociale a «gestire» il feno-
meno, tra gli altri, M.R. MARELLA, Pratiche del comune. Per una nuova idea di cittadinanza, in Lettera Internazionale,
2013, pp. 24 ss., in cui I'Autrice scrive «in termini giuridici, una nuova contrapposizione si profila: quella fra il diritto
di escludere — del proprietario — e il diritto — degli altri, i non proprietari — a non essere esclusi. Quale il fondamento
normativo di una tale pretesa? Oggi che “luoghi in tutto il mondo vengono ‘occupati’ per difendere diritti sociali”, che
in Italia decine di spazi culturali di proprieta pubblica o privata, lasciati in stato di abbandono, sono riattivati da artisti
e lavoratori dell'immateriale con produzioni culturali restituite al quartiere, alla cittd, a pitt ampie collettivitd, che pro-
prieta dismesse vengono occupate con la volonta di produrre “Welfare dal basso” e di soddisfare diritti fondamentali
come il diritto all’abitare, il principio della funzione sociale pud soccorrere conferendo legittimitd alle violazioni “so-
cialmente virtuose” del diritto di proprietd? In difesa dei beni comuni si sostiene effettivamente questo». Vedi anche U.
MATTEL Beni comuni. Un manifesto, cit., pp. 34-46.

"4 G. PERLINGIERI, Criticita della presunta categoria dei beni c.d. «comuni». Per una «funzione» e una «utilita
sociale» prese sul serio, cit., pp. 144-146. Sulla tutela dei beni comuni vedi anche A. DI PORTO, “Res in usu publico” e
“beni comuni”, cit., passim. In dottrina, non vi & concordanza in merito alla legittimazione «aperta» dell’azione popolare.
In questo contesto, A. SACCOCCIO, La tutela dei beni comuni. Per il recupero delle azioni popolari romane come mezzo di
difesa delle res communes omnium e delle res in usu publico, in Rivista internazionale di scienze giuridiche e tradizione
romana, n. 11, 2011 offre una ricostruzione storica dellistituto, risalente al diritto romano: I'azione popolare, tradizio-
nalmente prevista in ordinamenti come quello italiano, ¢ un rimedio giuridico con cui un cittadino agisce in luogo
dello Stato per difendere un interesse collettivo, spesso riguardante 'ambiente o i beni pubblici. Tuttavia, questa azione
interviene a posteriori, ovvero dopo che il danno si ¢ verificato, con l'obiettivo di rimediare o sanzionare la violazione:
lazione inibitoria della Commissione Rodot, al contrario, aveva una funzione preventiva, mirata a evitare il verificarsi
di danni irreversibili.

!5 Per una disamina vedi C. CONSOLO, Artt. 840-bis - 840-sexiesdecies. La nuova azione di classe e la nuova
inibitoria, Milano, 2019; per un approccio critico sulla stessa natura collettiva del rimedio A. BELLELLI, Riflessioni
critiche sull azione inibitoria collettiva nella nuova formulazione introdotta nel codice di procedura civile, in Actualidad
Juridica Iberoamericana, n. 16bis, 2022, pp. 3126 ss.; da ultimo, anche A. BASTIANELLL, Nuova “class action” all italiana:
i lavoratori troveranno [’America?, in Rivista trimestrale di diritto e procedura civile, n. 2, 2023, pp. 677 ss. Sulla profonda
differenza tra azione popolare e le class actions, si sofferma P. MADDALENA, I/ territorio bene comune degli italiani. Pro-
prieta collettiva, proprieta privata e interesse pubblico, Roma, 2014, p. 120. Inoltre, C. ALVISI, Patrimonio culturale
dell’'wmaniti e categorie del diritto civile, in Annali SISDic, 10, 2023, pp. 1 ss., spec. p. 24, evidenzia come il ricorso alla
«nuova class action per tutelare interessi soggettivi superindividuali, come quelli correlati ai patrimoni dell'umanitd, non
sembra essere impedito dal fatto che I'art. 840-bis prevede soltanto che possano essere azionati diritti individuali omo-
genei», ricordando anche come essa sia stata tradizionalmente intesa come uno strumento di tutela di interessi diffusi.

16 11 concetto di bene comune non & universale, ma si adegua ai contesti sociali in cui ne emerge 'esigenza: sul
punto S. NESPOR, Tragedie e commedie nel nuovo mondo dei beni comuni, in Rivista giuridica dell ambiente, 6, 2013, pp.
665 ss.; F. CORTESE, Che cosa sono i beni comuni?, cit., pp. 37 ss.; C. IAIONE, Citta e beni comuni, in G. ARENA, C.
IAIONE (a cura di), L7talia dei beni comuni, Roma, 2010, p. 167; S. PELLIZZARI, New commons e servizi sociali. Il modello
dell’ amministrazione condivisa tra autonomie territoriali, terzo settore e societa civile organizzata, in M. BOMBARDELLI (a
cura di), Prendersi cura dei beni comuni per uscire dalla crisi, cit., pp. 249 ss.

"7 E. OTTOMBRINO, Le concessioni di diritto pubblico, in Rassegna di diritto civile, 2, 2023, pp. 466 ss., spec. pp.
471-472. In tale prospettiva anche A. NERVI, La gestione dei beni comuni urbani. Modelli normativi, in G. PERLINGIERI,
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Nell’esperienza italiana, i beni comuni urbani — anche detti emergenti''® — rappresentano un ambito

privilegiato per lo sviluppo di modelli innovativi di gestione. Si tratta di beni — spesso pubblici'”?,
ma la cui natura non ¢ necessariamente vincolata alla titolaritd pubblica'?® — situati in contesti cit-
tadini, idonei a ospitare attivita culturali, ricreative e sociali che contribuiscono al benessere collet-
tivo e si prestano a un esercizio in forma associata'?'.

Analizzando 'azione nella gestione dei beni comuni urbani, emergono tre approcci: quello
dei comuni che adottano un regolamento sui beni comuni, quello dei comuni privi di regolamento

e il terzo, il modello degli usi civici, come nel caso di Napoli'*

. Da questi assunti possono ricavarsi
due schemi di gestione collettiva di questa particolare tipologia di beni, il modello di cogestione tra
pubblica amministrazione e privati, delineato in particolare dai Regolamenti sui beni comuni ur-

bani, e il modello di autogoverno collettivo, in cui la gestione collettiva ¢ regolata con istituti di

diritto privato e la pubblica amministrazione riveste un ruolo pitt marginale.

3.1. Modelli di cogestione delineati da Regolamenti comunali: i patti di collaborazione

Nel linguaggio giuridico, la categoria dei beni comuni viene formalmente utilizzata dal Re-

golamento del Comune di Bologna sui beni comuni urbani'?, che ha rappresentato un modello

D. MANTUCCI, M. D’AMBROSIO (a cura di), Dibattito sulle ricerche della dottrina civilistica nel biennio 2017-2018.
Atti della Scuola estiva dell’Associazione dei Dottorands di Diritto Privato, Napoli, 2021, pp. 511 ss.; G. PERLINGIERI,
Criticita della presunta categoria dei beni c.d. «comunis. Per una «funzione» ¢ una «utilita sociale» prese sul serio, cit., p.
140.

'8 Vedi nota 3.

"9 M. RENNA, Beni pubblici, in Enciclopedia del Diritto, Milano, 2022, pp. 149-181.

120 M.T.P. CAPUTI JAMBRENGHI, Note minime su beni comuni e funzione amministrativa, in Costituzonalismo.it,
1, 2017, p. 103. I Regolamenti comunali in materia di beni comuni urbani contengono previsioni esplicitamente
dedicate ai beni di proprietd privata destinate all'uso pubblico: sul punto pitt ampiamente cfr. R.A. ALBANESE, E.
MICHELAZZ0, Manuale di diritto dei beni comuni, cit., pp. 36-37.

12! Esempi pratici includono edifici abbandonati adibiti a spazi destinati alla fruizione civica collettiva, regola-
menti comunali che disciplinano interventi di rigenerazione e riqualificazione, e iniziative spontanee dei cittadini per
la conservazione e 'utilizzo di beni aperti alla fruizione comune. Cosi, A. NERVI, Beni urbani, interessi rilevanti e stru-
menti di organizzazione e rappresentanza, in F. DI LASCIO, E GIGLIONI, La rigenerazione di beni e spazi urbani, cit., pp.
41 ss. Inoltre, anche beni ecclesiastici (G. ARENA, [ custodi della bellezza. Prendersi cura dei beni comuni. Un patto per
Ultalia fra cittadini e istituzioni, Milano, 2020, p. 103) o beni confiscati alla criminalitd organizzata (R.A. ALBANESE,
E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni comuni, cit., pp. 39-41), in ragione della loro funzione, possono assumere
il rilievo di beni comuni.

122 Questa classificazione & presente in E. FIDELBO, G. PETTINARIL, L'Osservatorio sui beni comuni. Analisi delle
prassi amministrative in alcuni comuni italiani, in D. DONATI (a cura di), La cura dei beni comuni tra teoria e prassi, cit.,
pp- 143 ss. spec. p. 156.

123 Nel 2014, il Comune di Bologna ha approvato il «Regolamento sulla collaborazione tra cittadini e ammini-
strazione per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani», sviluppato con il contributo dell’associazione Labsus
(Laboratorio per la Sussidiarietd). Il testo normativo bolognese trova il suo fondamento nell’art. 118, ultimo comma,
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normativo per molte altre cittd italiane'*, ispirandone la regolamentazione in materia'?. Ricalcan-

done l'impostazione'?, la gestione di questi beni'?” — nell’ottica del principio di sussidiarieta oriz-

128

zontale'”® — si realizza principalmente attraverso il patto di collaborazione, strumento giuridico che

consente a cittadini e amministrazione di definire congiuntamente un programma per la cura, la
5129

gestione e la valorizzazione di beni urbani garantendone la restituzione alla comunita

Queste esperienze hanno alimentato il superamento del tradizionale «paradigma bipolare»'?°

della Costituzione italiana, che sancisce il principio di sussidiarieta orizzontale. Cfr. U. MATTEL, Una nuova stagione del
governo dei beni comuni. Una bozza di lavoro oltre i patti di condivisione, in Rassegna italiana di diritto pubblico europeo,
2/2017, pp. 87 ss.; G. ARENA, Cittadini Attivi. Un altro modo di pensare all'ltalia, Roma-Bari, 2007; G. ARENA, C.
IAIONE, Lltalia dei beni comuni, Roma, 2012; Cfr. anche F. GIGLIONL, [ regolamenti comunali per la gestione dei beni
comuni urbani come laboratorio per un nuovo diritto delle citta, cit., p. 286. Si fa presente che dal 1 gennaio 2023, nel
comune di Bologna, ¢ in vigore un Nuovo Regolamento sulle forme di collaborazione tra Soggetti civici e Amministra-
zione, consultabile al sito https://www.comune.bologna.it/myportal/C A944/api/content/down-
load?id=63b287c808158b0099 1cef2a. Il nuovo regolamento ¢ entrato in vigore in ragione dei recenti sviluppi nel
campo dell’amministrazione condivisa al fine di includere in uno stesso regolamento i due poli dell'interesse generale,
quello dei cittadini e quello del Terzo Settore (in virth dell’emanazione del Codice del Terzo Settore).

124 Assumendo «de facto la funzione di regolamento-tipo» (L. CASALINI, Patti di collaborazione per la rigenera-
zione urbana e profili assicurativi, Napoli, 2024, p. 31).

125 Cfr. U. MATTEL, I/ benicomunismo e i suoi nemici, Torino, 2015; C. ANGIOLINI, Possibilita e limiti dei recenti
Regolamenti comunali in materia di beni comuni, in A. QUARTA, M. SPANO (a cura di), Beni Comuni 2.0. Contro-
egemonia e nuove istituzioni, Milano-Udine, 2016; U. MATTEL, A. QUARTA, Right to the City or Urban Commoning?
Thoughts on the Generative Transformation of Property Law, in The Italian Law Journal, 2, 2015, pp. 303-327.

126 Fondata sulla concezione di «cittadinanza attiva» e sulla cogestione delle risorse tra pubblico e privato, in

considerazione degli interessi di rilievo generale che rappresentano; A. NERVI, La gestione dei beni comuni urbani. Mo-
delli normativi, in G. PERLINGIERI, D. MANTUCCI, M. D’AMBROSIO (a cura di), Dibattito sulle ricerche della dottrina
civilistica nel biennio 2017-2018. Atti della Scuola estiva dell’Associazione dei Dottorandi di Diritto Privato, Napoli, 2021,
pp- 511 ss., anche in R. ALBANESE, E. MICHELAZZO, A. QUARTA (a cura di), Gestire i beni comuni urbani, cit., pp. 39-
51.

'?7 Materiali, immateriali o digitali, riconosciuti da cittadini e amministrazione come funzionali al benessere
individuale e collettivo, e per i quali viene attivata una forma condivisa di cura e rigenerazione, ai sensi dell’art. 118,
comma 4, Cost: cosi la definizione contenuta nel Regolamento del Comune di Bologna del 2014 sulla collaborazione
tra cittadini e amministrazioni per la cura, la rigenerazione e la gestione condivisa dei beni comuni urbani, art. 2, lett.
a). In argomento cfr. L. MUZL, Lamministrazione condivisa dei beni comuni urbani: il ruolo dei privati nell'ottica del
principio di sussidiarieta orizzontale, in F. D1 LASCIO, F. GIGLIONI (a cura di), La rigenerazione di beni e spazi urbani,
Bologna, 2016, pp. 117 ss.

128 Part. 118, ultimo comma, della Costituzione italiana, che sancisce il principio di sussidiarieta orizzontale,
dispone che «Stato, Regioni, Citta metropolitane, Province e Comuni favoriscono 'autonoma iniziativa dei cittadini,
singoli e associati, per lo svolgimento di attivita di interesse generale». Cfr. P. PERLINGIERI, [/ diritto civile nella legalita
costituzionale secondo il sistema italo-europeo delle fonti, cit., p. 143, secondo cui il principio di sussidiarietd assegna la
regolazione di determinate materie alla fonte pit idonea, riconoscendo un ruolo anche all’autonomia negoziale, che,
insieme agli atti emanati dai poteri pubblici, contribuisce a definire il sistema delle fonti del diritto.

129 R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni comuni, cit., pp. 107 ss. Da ultimo, sui patti
di collaborazione nell’ambito della gestione delle proprieta collettive vedi A. NERVI, Dopo la legge 168/2017, il patto é
il nuovo strumento di collaborazione tra proprieta collettive e governi elettivi di diverso livello al fine dell’implementazione
delle politiche per lambiente ¢ lo sviluppo sostenibile, in Archivio Scialoja Bolla, 1, 2024, pp. 49 ss. Sul tema, in una
prospettiva prettamente civilistica, cfr. L. CASALINI, Patti di collaborazione per la rigenerazione urbana e profili assicura-
tivi, cit., passim.

130'S. CASSESE, Larena pubblica. Nuovi paradigmi per lo Stato, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2001, pp.
602 ss.
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a favore di un modello che consente al soggetto pubblico di ridefinire i propri rapporti con i privati,

131

facendoli rientrare nell’alveo dell’autonomia negoziale'', e inaugurando cosi una nuova fase del

132

«diritto privato della pubblica amministrazione»'**. Le amministrazioni, infatti, hanno progressiva-

mente sistematizzato tali pratiche attraverso regolamenti che, seppur differenti a livello regionale'*,
disciplinano i patti di collaborazione, valorizzandone la dimensione consensuale e promuovendo
forme di amministrazione condivisa maggiormente rispondenti alla complessita del contesto ordi-
namentale attuale'**, Tuttavia, la loro qualificazione giuridica risulta non uniforme: essi possono
essere ricondotti sia agli accordi ex art. 11 legge n. 241 del 1990'%, sia negozi di diritto privato ai
sensi dell’art. 1, comma 1-bis, della stessa legge'*. In particolare, in dottrina si registra un orienta-
mento che, privilegiando una lettura funzionale del patto e ponendo 'accento sugli interessi sottesi,
tende a ricondurlo nell’alveo degli strumenti di diritto civile, valorizzandone le peculiarita sotto il

197, In tale prospettiva, I'oggetto e la causa del patto, unitamente ai profili procedi-

profilo causale
mentali che lo caratterizzano, risultano riconducibili all’art. 1, comma 1-bis, legge n. 241 del 1990
e i reciproci rapporti ad essi sottesi devono essere improntati ai «principi della collaborazione e della

buona fede» ai sensi del comma 2-4is della stessa disposizione. Tale collaborazione trova concreta

3U1.. CASALINI, Patti di collaborazione per la rigenerazione urbana e profili assicurativi, cit., p. 25.

132 P STANZIONE, A. SATURNO (a cura di), 7/ diritto privato nella pubblica amministrazione, Padova 2006, p. 4
e ivi G. ALPA, Luttiviti negoziale della pubblica amministrazione nella nuova disciplina del procedimento amministrativo,
p. 75; V. Ricciuto, A. NERVL, I/ contratto della pubblica amministrazione, in Trattato di diritto civile del Consiglio
Nazionale del Notariato, diretto da P. Perlingieri, Napoli, 2009, p. 318.

133 1.. CASALINI, Patti di collaborazione per la rigenerazione urbana e profili assicurativi, cit., p. 45.

134 La complessita del sistema ordinamentale risiede nella sua articolazione e nella presenza di disposizioni a
rilevanza normativa provenienti non solo dallo Stato, ma anche da organi sovranazionali e internazionali, non necessa-
riamente titolari del potere legislativo, in un contesto di sovranita diffusa. Tale assetto ¢ ulteriormente accentuato dal
crescente riconoscimento, anche in chiave di sussidiarietd, di autonomie individuali e collettive, che emergono nella
societa civile e contribuiscono alla produzione e all'interpretazione delle regole giuridiche, su cui cfr. P PERLINGIERI,
Prefazione, in ID., Lordinamento vigente e i suoi valori, Napoli, 2006, p. IX.

135 Sulla genesi di questi accordi, nonché sul loro inquadramento giuridico, si veda L. LANZONI, Dalla parteci-
pazione alla deliberazione: Uesperienza del Comune di Verona nell' approvazione del regolamento per l'attuazione della sussi-
diarieta orizzontale mediante interventi di cittadinanza attiva, in T. DALLA MASSARA, M. BEGHINI (a cura di), La citta
come bene comune, Napoli, 2019, p. 41. 1l dibattito sulla natura giuridica degli accordi sostitutivi ed integrativi del
provvedimento ¢ incentrato su diverse teorie interpretative riassumibili nel dualismo fra la visione pubblicistica e quella
privatistica: sul tema e la relativa bibliografia si rimanda a R.A. ALBANESE, La persistente (in)attualita degli accords tra
PA. e privati. Note di Diritto civile, in Politica del diritto, 1/2021, pp. 11 ss. Confronta anche, per una ricostruzione pitt
scolastica del tema, R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni comuni, cit., pp. 116-118.

136 La dottrina ha proposto diverse qualificazioni dei patti di collaborazione: alcuni li assimilano a provvedimenti
amministrativi (concessioni), altri ad accordi ex art. 11 legge n. 241 del 1990, altri ancora a forme di partenariato
sociale ex artt. 189-190 d.Igs. n. 36 del 2023.Cfr. pilt ampiamente per le varie tesi dottrinali L. CASALINI, Parti di
collaborazione per la rigenerazione urbana e profili assicurativi, cit., p. 51 e R. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di
diritto dei beni comuni, cit., pp. 109 ss.

137 L. CASALINI, Patti di collaborazione per la rigenerazione urbana e profili assicurativi, cit., pp. 58 ss.; A., GIUSTI,
La rigenerazione urbana. Temi questioni e approcci nell urbanistica di nuova generazione, cit., pp. 158 ss.
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espressione nelle figure della coprogettazione e della coprogrammazione'®, le quali costituiscono il
nucleo centrale della gestione del bene e, dunque, il sostrato causale del patto. Questi istituti evo-
cano una logica di azione condivisa, fondata sulla convergenza di obiettivi e risorse, nell’ambito
della quale risulta estranea la sinallagmaticita e la corrispettivita delle prestazioni, tipiche invece dei
contratti di scambio. Preme a questo punto ricorrere all’evoluzione della teoria della causa, che
giunge a identificarla come la «funzione economico-individuale» del contratto, con un approccio
volto a valutare gli interessi effettivi e sostanziali che il contratto ¢ destinato a realizzare piuttosto
che la mera conformita a schemi tipici'*’. Nel caso dei patti in esame, tale interesse va ricondotto
all’obiettivo unitario della rigenerazione di un patrimonio comune. L’interpretazione dei patti at-
traverso la causa in concreto, fondata sulla comunione di scopo'*’ e sulla gratuita delle prestazioni'*’,
assume rilievo non solo per la verifica della coerenza tra il regolamento di interessi definito dalle
parti e quelli effettivamente perseguiti, ma anche ai fini della valutazione della loro meritevolezza.

142

Tale meritevolezza, oltre a soddisfare il vaglio di conformita ai principi fondamentali'** — in primis,

solidarieta e sussidiarietd, cui tali strumenti collaborativi risultano funzionali — si misura con il

138 Da realizzarsi in attuazione di un programma condiviso, che prende avvio dall’individuazione dei bisogni,

degli interventi e delle risorse necessarie, per poi concretizzarsi nella loro realizzazione congiunta da parte di cittadini e
amministrazione. Cfr. L. CASALINY, Patti di collaborazione per la rigenerazione urbana e profili assicurativi, cit., pp. 67
ss. per alcuni esempi pratici, che in ogni caso sono molteplici e riguardano beni di natura estremamente eterogenea,
che spaziano dai parchi agli immobili inutilizzati. Cfr. anche E. FIDELBO, G. PETTINARL, L'Osservatorio sui beni comuni.
Analisi delle prassi amministrative in alcuni comuni italiani, cit., pp. 143 ss.

139 La Suprema Corte di cassazione ha da tempo evidenziato che: «la causa quale elemento essenziale del con-
tratto non deve essere intesa come mera ed astratta funzione economico sociale del negozio bensi come sintesi degli
interessi reali che il contratto ¢ diretto a realizzare, e cio¢ come funzione individuale del singolo, specifico contratto, a
prescindere dal singolo stereotipo contrattuale astratto [...]; causa del contratto ¢ lo scopo pratico del negozio, la sintesi,
cioe, degli interessi che lo stesso ¢ concretamente diretto a realizzare (c.d. causa concreta), quale funzione individuale
della singola e specifica negoziazione», Cass., 8 maggio 2006, n. 10490, in Rivista del notariato, 2007, pp. 180 ss., e in
G. PERLINGIERI, G. CARAPEZZA FIGLIA (a cura di), L«interpretazione secondo Costituzione» nella giurisprudenza. Cre-
stomazia di decisioni giuridiche, Napoli, 2012, pp. 41 ss., con nota di O. CLARIZIA, Valutazione della causa in concreto e
superamento del tipo legale.

140 Nei contratti con comunione di scopo, la collaborazione rappresenta I'elemento qualificante: nel Codice civile,
questo tipo di contratti trova spazio solo come associativi, che implicano la costituzione di un soggetto collettivo. Esistono,
perd, casi, in cui il legislatore «si & limitato a regolare soltanto alcuni aspetti negoziali, lasciando maggiore spazio all'auto-
nomia o, in altri termini, al regolamento posto in essere in concreto dalle parti», L. CASALINY, Patti di collaborazione per la
rigenerazione urbana e profili assicurativi, cit., p. 66. LA. riporta anche degli esempi di schemi contrattuali introdotti dal
legislatore speciale: ad esempio nella collaborazione tra imprese (c.d. contratti di rete, di cui al d.Igs., 10 febbraio 2009, n.
5, convertito con modificazioni in legge 9 aprile 2009, n. 33, art. 3, commi 4-ter, 4-quater e 4-quinquies), tra enti pubblici
(c.d. accordi di collaborazione di cui all’art. 15, legge 7 agosto 1990, n. 241 e convenzioni di cooperazione di cui all’art.
30 T.u.e.l.), ma anche tra enti pubblici e privati (c.d. convenzione di sovvenzione).

"' D. D’ALESSANDRO, Lesclusione della normativa sugli appalti delle convenzioni non onerose per lamministra-
zione (fra programmazione urbanistica, interesse pubblico ed interesse privato), in federalismi.it, 2017, pp. 2 ss., e ID.,
Profili di gratuita, cit., pp. 321 ss.

142 . PERLINGIERI, Scuole, tendenze e metodi. Problemi del diritto civile, Napoli, 1989, pp. 29 ss. e ID., Il diritto
civile nella legaliti costituzionale secondo il sistema italo-europeo delle fonti, IV, cit., p. 106.
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principio di funzionalizzazione della discrezionalita amministrativa, la quale deve necessariamente
confrontarsi con gli interessi concretamente perseguiti. L’esercizio della discrezionalitd amministra-
tiva, inteso come correlativo dell’autonomia contrattuale dei privati, si estende alla facolta per 'am-
ministrazione di concludere anche accordi atipici, ex art. 1, comma 1-bis, legge n. 241 del 1990,
purché questi ultimi siano volti alla realizzazione di interessi meritevoli di tutela e non si pongano
in contrasto con le finalita istituzionali dell’ente'*.

Alla luce di queste considerazioni, il confine tra pubblico e privato risulta sempre pitu sfu-
mato, poiché, se da un lato i patti di collaborazione mantengono una natura prevalentemente pub-
blicistica, in quanto legati alle dinamiche tipiche dell’azione amministrativa e ai principi che la
regolano, dall’altro non si puo escludere I'applicazione delle norme in materia di obbligazioni e
contratti, laddove queste possano offrire una maggiore tutela agli interessi coinvolti e contribuire al
perseguimento dello scopo comune che ne costituisce il fondamento. Questo approccio, tuttavia,
solleva non poche criticita sul piano della responsabilita — sia in termini di mutamenti relativi al
sistema di responsabilitd dell’amministrazione'** che di eventuali danni cagionati a terzi'®® —

aprendo questioni pitt ampie sul percorso da intraprendere per costruire comunita inclusive, aperte

e realmente capaci di amministrare i beni comuni in modo efficace.

143 Cons. Stato, 7 settembre 2001, n. 4680, in Rassegna giuridica della sanita, 2002, pp. 99 ss.

411 modello di gestione condivisa implica un ripensamento dello schema verticistico con cui viene rappresen-
tato il rapporto tra 'amministrazione e il cittadino: quest’ultimo, classicamente posto in rapporto di soggezione rispetto
all’autoritd, trasfigura in questo nuovo paradigma come vero e proprio soggetto «attivo», assumendo su di sé la respon-
sabilita del proprio agire cooperando con 'amministrazione e agendo nel perseguimento dell'interesse generale. Cfr. G.
ARENA, Introduzione all amministrazione condivisa, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, n. 117/118, 1997,
pp- 29 ss.; sul regime di responsabilitd nel passaggio dall’amministrazione tradizionale a quella condivisa consulta S.
FRANCA, Cura dei beni comuni e responsabilita condivisa: spunti ricostruttivi, in Munus - Rivista giuridica dei servizi
pubblici, pp. 47 ss., spec. pp. 60-69.

14> Alcuni regolamenti comunali (ad es. Torino, art. 28, comma 2; Bari, art. 28, comma 3) prevedono I'applica-
zione dell’art. 2051 cod. civ., configurando i cittadini attivi come custodi dei beni comuni e attribuendo loro una
responsabilitd oggettiva per danni derivanti dalla cosa, con conseguente esonero dellamministrazione: sul punto si
rimanda a R.A. ALBANESE, Responsabilita da cosa in custodia e autoresponsabilita. Le “insidie” del fortuito incidente, in
Danno e responsabilita, n. 3/2021, pp. 320 ss.; in una prospettiva giuseconomica, ID., Responsabilita, rischio e uso pub-
blico dei beni. Per un rinnovato approccio ricostruttivo, in Responsabiliti civile e previdenza, 2019, p. 2035. In via generale,
si distinguono due modelli regolativi: uno basato sulla responsabilitd ordinaria per danni causati con dolo o colpa
nell’esercizio delle attivita di gestione dei beni comuni e uno che integra la responsabilitd per custodia, salvo in alcuni
casi (es. Regolamento di Verona e il prototipo Labsus 2018). Sul tema cfr. S. FRANCA, Cura dei beni comuni e responsa-
bilita condivisa: spunti ricostruttivi, cit., pp. 69-77; R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni co-
muni, cit., pp. 213-227. Per una ricostruzione della casistica in materia di danno della cosa in custodia e le evoluzioni
nell’interpretazione dell’art. 2051 vedi in particolare pp. 221-223. Sempre in relazione al regime di responsabilitd og-
gettiva per cosa in custodia, L. CASALINI, Patti di collaborazione per la rigenerazione urbana e profili assicurativi, cit., p.
157 specifica che ¢ «reso tecnicamente inapplicabile dal fatto che la libera accessibilita e il carattere collettivo dell’'uso
di questi beni impediscono un controllo unilaterale ed esclusivo dei fattori di rischio».
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3.2. Autogoverno collettivo e strumenti di diritto privato nella gestione concreta dei beni comuni

La ricerca di strumenti tecnici idonei a disciplinare 'accesso ed il governo delle risorse rende
il tema dei beni di comuni un punto di incontro di esperienze giuridiche diverse!*’: oltre alle dina-
miche partecipative previste nei regolamenti comunali esistono, infatti, esperienze di autogoverno
che fanno uso di modelli e istituti privatistici'*’.

Un esempio emblematico ¢ costituito dal caso dei c.d. usi civici urbani'®, in cui l'istituto &
stato utilizzato come modello di gestione dei beni comuni riconosciuti con una serie di delibere del
Comune di Napoli'#’. In termini generali, nell’'ambito degli usi civici la proprieta sul bene immobile
appartiene ad un soggetto — pubblico o privato — diverso dalla comunita titolare del diritto di uso
civico che «convive» con il diritto del proprietario. Infatti, come anticipato in precedenza', si tratta
di ius in re aliena tramite i quali una comunita fruisce, insieme al proprietario, di un’utilita del bene

151

su cui inerisce tale diritto soggettivo. Sul tema la giurisprudenza costituzionale'' si ¢ espressa anche

146 Ampia discussione sul punto in A. QUARTA, Non-proprieti — teoria e prassi dell’accesso ai beni, Napoli, 2016,
pp- 279 ss.

47 Lo studio teorico degli strumenti giuridici applicati ai beni comuni urbani richiede un confronto con le
esperienze concrete in cui tali istituti sono stati effettivamente utilizzati. sul punto Per approfondimenti cfr. RA. AL-
BANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni comuni, cit., passim.

15 Su cui vedi, tra gli altri, N. CAPONE, Lesperienza dei Beni Comuni a Napoli e l'inaspettata riscoperta degli Usi
Civici e Collettivi. Itinerari amministrativi e nuove prospettive, cit., pp. 151-158; G. MICCIARELLL, Introduzgione alluso
civico e collettivo urbano. La gestione diretta dei beni comuni urbani, cit.; A.S. ACOSTA ALVARADO, M.E. DE TUL-
LIO, L'Asilo Filangieri di Napoli, percorso pratico di una teoria in costruzione, in Le Talpe — Volerelaluna.it, 29 aprile 2020;
R. SCIARELLL, Caring and commoning in political society: Insights from the Scugnizzo Liberato of Naples, in Urban Studies,
61,9, 2024, pp. 1738-1755; M.2. VITTORIA, S. RAGOZINO, G. ESPOSITO DE VITA, Urban Commons between Ostrom’s
and Neo-Materialist Approaches: The Case of Lido Pola in Naples, Southern Italy, in Land, 12, n. 3, 524, 2023; E. FIDELBO,
G. PETTINARI, L'Osservatorio sui beni comuni. Analisi delle prassi amministrative in alcuni comuni italiani, cit., pp. 182 ss.;
M. CERRETA, E. CESARANO, S. CUNTO, L. DI TOMMASO, L. LAROCCA, C. LOFFREDO, S. VENTRE, P. ZIZZANIA, The
COMmons Places ASSessment (COMPASS) Framework for the Governance in Common Goods: A Comparison of Evolving
Practices, in Land, 14, n. 7, 2025, pp. 1374 ss.

'49 A partire dalle occupazioni di beni pubblici abbandonati nel biennio 2011-2012, si sono sviluppate in Italia
numerose esperienze di gestione collettiva, spesso tradotte in regolamenti locali e patti di collaborazione. Il Comune di
Napoli si ¢ distinto per un’'impostazione alternativa, fondata sull'integrazione della categoria giuridica di «<bene comune»
all'interno dello Statuto comunale (delib. Cons. n. 24/2011, art. 3). Durante 'amministrazione De Magistris, sono
stati formalmente riconosciuti percorsi di gestione collettiva e partecipata promossi da movimenti civici tra cui il caso
emblematico dell’Ex Asilo Filangieri, bene comunale autoproclamato «bene ad uso civico» e oggetto di riconoscimento
ufficiale da parte della Giunta (delib. n. 400/2012): questa prassi ha alimentato un modello di «uso civico» urbano,
fondato sull’autogoverno e sull’esclusione sia della gestione statale che di quella privatistica. Il Comune ha inoltre rico-
nosciuto ufficialmente diverse «Dichiarazioni di uso civico» e istituito il primo Assessorato ai Beni Comuni in Italia,
con l'intento di rafforzare il ruolo del patrimonio pubblico in funzione collettiva. Per documentazione e approfondi-
menti, si veda la sezione «Beni Comuni» del sito del Comune di Napoli: https://www.comune.napoli.it/flex/cm/pa-
ges/ServeBLOB.php/L/IT/IDPagina/16783.

150 Si rimanda al par. 2.1.

5" E non solo: vedi A. QUARTA, Beni comuni, uso collettivo e interessi generali, in Rassegna di diritto civile, 3/2019,
pp- 940-941.

Democrazia e Diritti Sociali 150
(e-ISSN 2610-9166)


https://www.comune.napoli.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/IT/IDPagina/16783
https://www.comune.napoli.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/IT/IDPagina/16783

Comunita inclusive e gestione collettiva dei beni

in tempi pit risalenti, dichiarando come gli «usi civici» siano la pitt antica forma di uso collettivo
di beni destinati al godimento e all’'uso pubblico, e come sia lecito considerarli come una «espres-
sione di comodo» con la quale poter indicare istituti e discipline varie — non solo in area agricola —
presenti sull'intero territorio nazionale'”>. La Corte ha, infatti, evidenziato che «vi ¢ una stretta
connessione fra I'interesse della collettivita alla conservazione degli usi civici e il principio demo-
cratico di partecipazione alle decisioni in sede locale»'>’.

La rilettura di questo istituto storico in chiave di modello di gestione «dal basso»'>* dei beni

comuni urbani, inizialmente formalizzatasi attraverso riconoscimenti di natura «politica» a livello

155 156

comunale' e difficilmente ripetibile’® in quanto fondata su pratiche partecipative di autogoverno

157

culturale profondamente radicate nei contesti locali'”, ha pit di recente trovato espressione nor-

mativa in alcuni regolamenti comunali'®®. In tali contesti, le prassi locali impiegano terminologie

152 Corte cost., sent. n. 142 del 1972.

153 Corte cost., sent. n. 345 del 1997.

%% Confronta L. DE MAGISTRIS, Declinare per le comunita i beni comuni, in S. RODOTA (a cura di), I beni
comuni. Linaspettata rinascita dei beni collettivi, Napoli, 2018, che collega direttamente 'esperienza alla mobilitazione
popolare.

155 Ci si riferisce, in particolare, alle delibere con cui il Comune di Napoli ha preso atto delle «Dichiarazioni
d’uso Civico delle Comunitd» di una serie di beni comuni: sul punto si rimanda alla sezione Beni Comuni del sito del
Comune di Napoli https://www.comune.napoli.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/IT/IDPagina/16783.

156 Parte della dottrina reputa che I'assenza di un proprio regolamento rappresenti un rischio per la stabilita del
modello, poiché limita I'implementazione di un regime normativo “ordinario”, riducendone cosi la portata espansiva;
cfr. G. VOSA, Autonomia territoriale e tutela dei beni comuni: riflessioni sulla potesta normativa comunale a partire dalla
vicenda dell (ex) Asilo Filangieri, in Nomos, 1,2022, pp. 1-33; E. FIDELBO, G. PETTINARI, L' Osservatorio sui beni comuni.
Analisi delle prassi amministrative in alcuni comuni italiani, cit., p. 159. Si noti che dal novembre 2024 la III municipa-
litd del Comune di Napoli si ¢ dotata di un Regolamento, reperibile al sito https://www.comune.napoli.it/. Da un
punto di vista giuridico, in dottrina ¢’¢ chi ha ricondotto le dichiarazioni di usi civici e collettivi urbani all'uso pubblico,
un istituto di origine romana non pil espressamente previsto nel nostro ordinamento (L. DE LUCIA, Laurogoverno dei
beni comuni: l'uso civico, in R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, A. QUARTA (a cura di), Gestire i beni comuni urbani.
Modelli e prospettive, cit., pp. 155 ss.). Sull’'uso pubblico come fattispecie riferita, non a una collettivitd chiusa, ma ad
un gruppo aperto ¢ indeterminato vedi E. FIDELBO, G. PETTINARL, L'Osservatorio sui beni comuni. Analisi delle prassi
amministrative in alcuni comuni italiani, cit., pp. 186 ss.

157 Riconducibili, in ogni caso, a pratiche di democrazia partecipativa, su cui si rimanda a G. MICCIARELLI,
Introduzione all’uso civico e collettivo urbano. La gestione diretta dei beni comuni urbani, cit., pp. 135-161; A. LUCARELLI,
Beni comuni, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Digesto delle Discipline Pubblicistiche, diretto da
R. Sacco, Torino, 2021 pp. 21 ss.

158 Gli usi civici e collettivi urbani sono espressamente previsti nel «Regolamento sulla collaborazione tra citta-
dini e amministrazione per la cura, la rigenerazione e la gestione condivisa dei beni comuni» emanato dal Comune di
Palermo nel 2023, agli artt. 8-bis e 8-quinquies e nel «Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione
per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani» del Comune di Casoria che, con delibera di Consiglio comunale
n. 49 del 27.12.2023, ha espressamente previsto all’art. 12 e ss. 'uso civico e il collettivo urbano e il rispettivo proce-
dimento per la gestione tramite questo istituto di un bene comune urbano; sono, inoltre, definiti — tra gli altri — anche
all’art. 15 del Regolamento per il governo dei beni comuni urbani nella citta di Torino, all’art. 7 del Regolamento dei
beni comuni del comune di Padova (Approvato con deliberazione di Consiglio comunale n. 103 del 25 ottobre 2021.
In vigore dal 24 novembre 2021).
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1% che riflettono una sostanziale legitti-

eterogenee per qualificare 'intervento dell’'amministrazione
mazione di situazioni di fatto gia esistenti, espressione dell’autonoma iniziativa'® di collettivita at-
tive in relazione a beni immobili e fondate su un interesse generale. Ne risulta un fenomeno che,
pur presentando punti di contatto con listituto degli usi civici'®!, si distingue dalla tecnica del
«riconoscimento» prevista dall’art. 1 della legge n. 168 del 2017, la quale si applica esclusivamente
a ordinamenti giuridici primari preesistenti, preordinati alla Repubblica e non suscettibili di essere
costituiti ex 7zovo in contesti diversi da quello agro-silvo-pastorale di origine, oltre che differente per
la natura della comunita di riferimento, come si vedra nel paragrafo successivo.

Tra gli strumenti di diritto privato impiegati nella gestione dei beni comuni urbani, la fon-

dazione'® — in particolare nella forma della fondazione di partecipazione'®® —si presta, in via teorica,

a rappresentare un modello flessibile di co-gestione tra amministrazione e comunita'®. Alcuni

159 Tra cui «presa d’atto» (espressione ¢ utilizzata nelle prassi del Comune di Napoli: vedi, tra le altre, le delibere
della giunta comunale n. 297/2019 e n. 424/2021), «riconoscimento» (ex art. 8 quater, comma 7, «Regolamento sulla
collaborazione tra cittadini e amministrazione per la cura, la rigenerazione e la gestione condivisa dei beni comuni» del
Comune di Palermo), o «ratifica» (ex art. 15, comma 5, del Regolamento per il governo dei beni comuni urbani nella
citta di Torino).

190 Cfr. art. 118, comma 4, Cost.

161 Secondo C. CREA, Spigolando tra biens communaux, usi civici e beni comuni urbani, in Politica del diritto,
3/2020, p. 455, entrambi gli istituti — usi civici e beni comuni urbani — rappresentano strumenti giuridici assiologica-
mente orientati alla tutela dei diritti fondamentali della persona.

162 A. VERCELLONE, La fondazione, in R. ALBANESE, E. MICHELAZZO, A. QUARTA (a cura di), Gestire i beni
comuni urbani, cit., pp. 87 ss. e ID., Beni comuni urbani, fondazione e altri strumenti di destinazione patrimoniale, in R.
ALBANESE, E. MICHELAZZO (a cura di), Manuale di diritto dei beni comuni urbani, cit., pp. 259-260 in cui 'Autore
precisa listituto ha subito una metamorfosi negli ultimi anni soprattutto nell’ambito della governance, anche alla luce
della disciplina del Codice del Terzo Settore.

163 La fondazione di partecipazione rappresenta una figura giuridica atipica, introdotta dall’elaborazione del
notaio milanese Enrico Bellezza (E. BELLEZZA, E FLORIAN, Le fondazioni del terzo millennio, Firenze, 1998; A. ZOP-
PINL, Profili evolutivi della fondazione di partecipazione nella moderna prassi e nella legislazione speciale, in AAVV., Fon-
dazioni di partecipazione, Milano 2007, p. 21), che combina due elementi distintivi: da un lato, 'elemento personale,
caratteristico delle associazioni, e dall’altro, 'elemento patrimoniale, proprio delle fondazioni. In generale, sulle fonda-
zioni di partecipazione si veda: G. SICCHIERO, Le fondazioni di partecipazione, in Contratto e impresa, 1, 2020, pp. 19
ss.; M. ROMANO, [ limiti all autonomia statutaria nelle fondazioni di partecipazione alla luce della riforma del terzo settore,
in Nuove leggi civili commentate, 2019, 2, pp. 345 ss.; F. SUCCL, Profili operativi della fondazione di partecipazione quale
istituto idoneo alla gestione di servizi culturali alla luce della vigente situazione socio-economica, in Notariato, 2014, 6, pp.
628 ss.; M. D’AURIA, Fondazione di partecipazione e recesso dell’ente pubblico: profili problematici, in Corriere giuridico,
2019, 2, pp. 219 ss.; 2. MERLL, Persone giuridiche - «il recesso dalla fondazione di partecipazione: una disciplina sfuggente»,
in Nuova giurisprudenza civile, 2018, 7-8, pp. 1039 ss. Si veda, inoltre, la sezione Dottrina e Attualiti giuridiche della
rivista Giurisprudenza Italiana, dedicata alla tematica delle Fondazioni di partecipazione, 2021, pp. 2492 ss.

164 U. MATTEL, Una nuova stagione del governo dei beni comuni. Una bozza di lavoro oltre i patti di condivisione,
cit., pp. 89 ss. In senso critico cfr. A.S. ACOSTA ALVARADO, M.E DE TULLIO, Verso una ‘proprieta pioniera™ 1l dialogo
aperto tra l'abitare comunitario ¢ i “beni comuni emergenti”. Nuovi paradigmi economici, proprieta, mutualitis e beni co-
muni, in S. CAFORA (a cura di), Abitare pioniere. Innovazione democratica e nuovi paradigmi economici in risposta alla
[finanziarizzazione, 2020, pp. 55-78, spec. pp. 65 ss.
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regolamenti comunali ne contemplano espressamente ['utilizzo'®, prospettando, tra le modalita
operative, anche I'eventualitd di una cessione del compendio immobiliare da parte dell’ente pub-
blico a una fondazione costituita ad hoc, destinata a perseguire — in via potenzialmente durevole —
gli obiettivi di interesse generale indicati nell’atto costitutivo'®. Altri istituti privatistici atti a vin-
colare un bene ad uno scopo, e potenzialmente idonei a realizzare finalita collettive sono, ad esem-

17 ¢ il community land trust'*®. 11 diritto privato potrebbe fornire, quindi, istituti da

pio, il zrust
studiare e rileggere nell’ottica della gestione dei beni comuni urbani, purché si considerino con
attenzione le modalita concrete di applicazione, al fine di salvaguardare e promuovere la partecipa-

zione attiva e 'autonomia della collettivita.

' In tal senso, si segnala il Regolamento della Citta di Torino del 2019, che, all’art. 17 (Titolo 111, Autogoverno
dei beni comuni), disciplina listituto della «Fondazione beni comuni». Cfr. A. VERCELLONE, L« fondazione, cit., pp. 87
ss., secondo cui la fondazione potrebbe assicurare la stabilita nella destinazione degli immobili come beni comuni e
sottrarli al mercato, garantendone una gestione tendenzialmente perpetua ispirata a criteri di interesse collettivo. Non
mancano tuttavia letture critiche dell’esperienza torinese: in particolare, il caso della Cavallerizza Reale ¢ stato analizzato
come un esempio di «commons washing», in cui strumenti formalmente ispirati alla partecipazione dal basso avrebbero
mascherato dinamiche privatistiche e processi decisionali escludenti: cfr. M.E. DE TULLIO, V. TORRE, Dreams, Realities
and Bogus Labels: Commons, Privatisations and the EU Dimension in Turin, in M.E. DE TULLIO (eds.), Commons.
Between Dreams and Reality, Creative, cit., pp. 54-81.

166 A. VERCELLONE, Beni comuni urbani, fondazione e altri strumenti di destinazione patrimoniale, cit., p. 260.
In relazione all’istituto della fondazione nell’ambito della gestione dei beni comuni urbani cfr. G. MICCIARELLL, / beni
comuni e la partecipazione democratica, cit., p. 71, in cui '’Autore evidenzia come tale modello funzioni nella misura in
cui la fondazione abbia una forma democratico popolare come quella del Teatro Valle, comportando, invece, rischi, nel
caso in cui vengano coinvolte ad es. fondazioni bancarie. Sempre in termini critici rispetto all’istituto cfr. A.S. ACOSTA
ALVARADO, M.E DE TULLIO, Verso una ‘proprieta pioniera’ Il dialogo aperto tra abitare comunitario e i “beni comuni
emergenti”. Nuovi paradigmi economici, proprieta, mutualita ¢ beni comuni, cit., pp. 65 ss.

17 Su cui vedi A. TONELLI, Trust e beni pubblici: un nuovo ed efficiente percorso, in R. ALBANESE, E. MICHE-
LAZZO, A. QUARTA (a cura di), Gestire i beni comuni urbani. Modelli e prospettive, cit., pp. 103 ss.

'%8 Trattasi di un modello di proprieta collettiva senza scopo di lucro, creato in via di prassi negli Stati Uniti e
poi largamente diffuso. Nell'ordinamento italiano ¢ richiamato all’art. 3, comma 1, lett. p), del Regolamento comunale
per la partecipazione nel governo e nella cura dei beni comuni del Comune di Chieri del 2014, in cui ¢ definito come
«Trasferimenti di proprieta vincolati al perseguimento permanente di scopi legati all'interesse di una comunita di rife-
rimento ed amministrata nell’interesse della medesima in modo aperto e partecipato». Si rimanda, per una disamina
sull’istituto, A. VERCELLONE, I/ Community Land Trust, Milano, 20205 ID., I/ Community Land Trust negli Stati Uniti
e in Italia, in Trusts, 2022, pp. 259 ss. Si segnala, inoltre, che la Fondazione di Comunita Porta Palazzo ¢ il gruppo di
lavoro Progetto Abitativo per Porta Palazzo e Aurora hanno costituito il primo CLT in Italia, tramite l'istituto della
fondazione, il 2 maggio 2024. Per maggiori informazioni in merito cfr. https://www.labsus.org/2024/07/community-

land-trust-terreno-comune-ets-una-pratica-di-investimento-solidale-e-autogestito/. Ancora, sull’istituto del community

land trust e casi studio cfr. S. CAFORA (a cura di) Abitare pioniere. Innovazione democratica e nuovi paradigmi economici
in risposta alla finanziarizzazione, cit., passim.
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4. 1l ruolo della comunita nei diversi modelli di gestione dei beni: il nodo della questione

Il nodo cruciale che emerge nell’ambito della gestione dei beni collettivi e comuni ¢ rappre-
sentato dal ruolo della comunita. Ma cosa si intende per comunita? E quale approccio puo real-
mente garantire una gestione inclusiva e sostenibile di tali risorse?

E qui che tornano alla mente le teorie di Elinor Ostrom'®’

e, in particolare, il primo e il
settimo degli otto principi organizzativi da lei individuati per strutturare modelli efficaci per la
gestione collettiva dei beni'”’, che rispettivamente richiedono una chiara definizione dei confini
della risorsa e dei soggetti titolati ad accedervi, ¢ il riconoscimento dell’auto-organizzazione delle
comunita da parte delle autorita di livello superiore'”". Infatti, 'insistenza sulla nozione di comunita
definita e le caratteristiche economiche delle c.d. common-pool resources'’’* — rivalita e non escludi-
bilitd — tendono a qualificare in maniera rigida, e quindi potenzialmente chiusa, la comunita di

riferimento, nozione evocata anche a livello regolamentare — in materia di beni comuni con il ter-

mine «cittadini attivi»'’? — cosi come nell’ambito della legge n. 168 del 2017'7%. Tuttavia, mentre in

19 E. OSTROM, Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective Action, cit., il suo scritto pilt
celebre (per la versione italiana cfr. E. OSTROM, Governare i beni collettivi, cit.). Vedi anche ID., et alegge Rules, Games,
and Common-Pool Resources, Michigan, 1994; ID., Design Principles of Robust Property-Rights Institutions: What Have
We Learned?, in Journal of Institutional Economics, 2008, vol. 4, pp. 137-156.

170 E. OSTROM, Governing the common, cit., p. 90. Si rimanda, inoltre, al par. 1.

7! Ci6 in quanto il primo principio potrebbe comportare il rischio di dar vita a comunita tendenzialmente
escludenti, questione che si ricollega alle criticita legate alla definizione della comunita di riferimento, di cui si dira pitt
avanti. Il settimo principio, invece, richiama l'art. 1, comma 1, della legge n. 168 del 2017, in quanto riconosce i
domini collettivi «comunque denominati, come ordinamento giuridico primario delle comunita d’origine».

172 Secondo Elinor Ostrom, le Common Pool Resources (CPRs) sono beni naturali o artificiali caratterizzati dalla
difficolta di escluderne I'uso e dalla rivalitd nel consumo: cfr. in particolare E. OSTROM, Governing the commons: The
Evolution of Institution for collective action, cit., passim.

173 1 regolamenti sui beni comuni urbani identificano come «cittadini attivi» i soggetti che, singolarmente o in
forma associata, si attivano per la cura e la rigenerazione di beni comuni urbani, sia spontaneamente sia su impulso
dellamministrazione. Lart. 2, comma 1, lett. ¢), del Regolamento di Bologna definisce tali soggetti come «tutti i sog-
getti, singoli, associati o comunque riuniti in formazioni sociali, anche di natura imprenditoriale o a vocazione sociale».
Sebbene molti regolamenti comunali oggi in vigore si ispirino a quello bolognese, quest’ultimo ¢ stato oggetto di criti-
che — per la formulazione di tale categoria — sia da parte della dottrina favorevole alla tipizzazione giuridica dei beni
comuni (cfr. U. MATTEL, Una nuova stagione del governo dei beni comuni. Una bozza di lavoro oltre i patti di condivisione,
pp- 87 ss.), sia da parte di chi mette in discussione l'utilita sistematica della nozione stessa (cfr. G. PERLINGIERI, Criticita
della presunta categoria dei beni c.d. «comuni». Per una «funzione» e una «utilita sociale» prese sul serio, cit., passim). Diversi
regolamenti locali adottano formulazioni alternative per indicare i soggetti coinvolti: il Regolamento del Comune di
Chieri fa riferimento a «soggettivita autonome o collettivita civiche» (art. 3, comma 1, lett. ¢)), mentre quello della
Citta di Torino utilizza il termine «soggetti civici.

174 Sui profili critici terminologici del profilo soggettivo della legge n. 168 del 2017 vedi E. CALICETI, La legge
168/2017 (Cap. 1I), in P. NERVI, E. CALICETI, M. 108, Beni ¢ domini collettivi. La nuova disciplina degli usi civici, cit.,
pp. 65-66.
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quest’ultimo caso ¢ la stessa normativa a definire in modo piti circoscritto la collettivita'”, la fruizione
dei beni comuni ¢, invece, funzionale alla realizzazione di interessi di una comunita pitt ampia'’®.

77 implica il riconoscimento di

Affermare che i beni comuni siano liberamente accessibili
prerogative generalizzate di accesso, tutelabili a fronte di eventuali esercizi abusivi del diritto di
escludere. Posto I'obbligo di utilizzare il bene in conformita alle previsioni del patto di collabora-

zione'”® e al principio di auto-responsabilita'”’

, nonché di evitare un uso eccessivo o dissipativo della
risorsa, ogni individuo ha diritto di accedere e fruire di un bene comune senza che le parti coinvolte
nel patto possano vantare alcuna prerogativa esclusiva. Lesecuzione del patto, infatti, ¢ orientata
alla tutela anche di interessi di soggetti terzi, estranei all’accordo e 'accessibilita del bene assume
una duplice funzione: garantire una fruizione pubblica e aperta, anche saltuaria, dello stesso'™® e
favorire I'inclusione di nuovi soggetti nella comunita che si forma attorno al bene comune'®'.

Non a caso, sulla nozione di «cittadini attivi» sono emerse significative critiche in dottrina'®,

ritenuta tendenzialmente individualizzante ed escludente. Si &, infatti, osservato come vi sia il

175 B. SALVATORE, Diritto alla bellezza, sviluppo della personalita wmana e beni culturali, in Rivista di diritto delle
arti e dello spettacolo, 1/2023, pp. 107-128, spec. pp. 122-123.

176 S. RODOTA, Beni comuni: una strategia globale contro lo Human divide, Postfazione, in M.R. MARELLA (a cura
di), Oltre il pubblico e il privato, cit., p. 327, nel distinguere tra «comune» e «comunitd» privilegia il primo concetto
rispetto al secondo, rilevando come le comunita siano «nella sostanza pericolosamente legate ad una appartenenza che
pud produrre conflitti con chiunque abbia una appartenenza diversa e interessi concorrenti sul medesimo bene». Il
rischio, in tal senso, ¢ che la gestione dei beni comuni possa essere oggetto di forme di proprieta collettiva riservate a
comunitd eccessivamente rigide e delimitate: in situazioni estreme, una comunic di riferimento potrebbe adottare
criteri di appartenenza altamente selettivi, o persino discriminatori, cfr. R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di
diritto dei beni comuni, cit., p. 63.

177 G. CARAPEZZA FIGLIA, Premesse ricostruttive del concetto di beni comuni nella civilistica italiana degli anni
Settanta, cit., p. 1077, evidenzia come la destinazione dei beni comuni alla fruizione collettiva si collochi in linea di
continuitd con le elaborazioni della civilistica degli anni Settanta, che legavano il principio di generale accessibilita a
una lettura solidaristica dell'ordinamento dei beni, fondata sull’art. 3, comma 2, e sull’art. 42, comma 2, Cost. Sull’ac-
cessibilitd come finalitd della funzione sociale in termini solidaristici '’ Autore richiama poi . RESCIGNO, Per uno studio
sulla proprieta, cit., pp. 38 s.; P. PERLINGIERI, Introduzione alla problematica della proprieta, cit., pp. 25 s.; U. NATOLI,
La proprieta, cit., p. 42; S. RODOTA, Rapporti economici, 11, in G. BRANCA (a cura di), Commentario alla Costituzione,
Bologna-Roma, 1982, sub art. 42, pp. 157 ss.; M.S. GIANNINI, Basi costituzionali della proprieta privata, cit., p. 471.
Sul legame tra accesso al godimento dei beni e sviluppo della personalitd umana si veda E. CATERINI, Proprieta, in
Trattato di diritto civile del Consiglio Nazionale del Notariato, diretto da P. Perlingieri, 111, 3, Napoli, 2005, pp. 113 ss.

178 Ci si riferisce ai patti di collaborazione in quanto si tratta dello strumento pit diffuso e regolamentato a
livello comunale.

179 R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni comuni, cit., pp. 223 ss.

180 1] concetto di uso pubblico appare inclusivo, aperto anche a coloro che non sono cittadini italiani o che non
risiedono formalmente nel comune in cui vivono: R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni comuni
urbani, cit., pp. 62-64. Si veda anche R.A. ALBANESE, Dai beni comuni all’uso pubblico e ritorno. Itinerari di giurispru-
denza e strumenti di tutela, in Questione Giustizia, 212017, pp. 107 ss.

'8! R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni comuni urbani, cit., p. 36.

182 A prescindere dalle posizioni in merito alla categorizzazione della nozione: G. PERLINGIERI, Criticitd della
presunta categoria dei beni c.d. «comuniv. Per una «funzione» e una «utiliti sociale» prese sul serio, cit., passim; U. MATTEL,
Una nuova stagione del governo dei beni comuni. Una bozza di lavoro oltre i patti di condivisione, cit., p. 90.
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rischio di generare categorie di beni gestite esclusivamente dai cittadini attivi, con conseguente
esclusione di coloro che non risultino esserlo o, per varie contingenze, siano temporaneamente di-
sinteressati all’utilizzo dei beni'®’.

Tale rilievo impone una riflessione sui modelli di gestione collettiva che garantiscano una
fruizione realmente inclusiva, coinvolgendo comunita aperte. In questo contesto, si richiama I'isti-
tuto, analizzato in precedenza, dei domini collettivi che la lett. ) dell’art. 1 della legge n. 168 del
2017'% rende una forma di ius in re propria sui generis, in quanto la titolarita & riferita all’ente
esponenziale e si acquisisce per appartenenza alla comunita: ne deriva un vincolo identitario, per
cui la titolarita decade con l'uscita dalla comunita e si acquisisce con I'ingresso nella stessa. La co-
munitd di riferimento, dunque, ¢ elemento strutturale della titolarita collettiva, e all’ente rappre-
sentativo ¢ riconosciuto addirittura il diritto di proprieta sul bene.

Si differenziano, quindi, dall’'ambito dei beni comuni in cui la comunita non coincide con
un insieme chiuso e predeterminato di soggetti, ma si configura come una collettivita potenzial-
mente aperta e mutevole, fondata sull’'uso pubblico e sulla fruizione accessibile del bene. La disci-
plina dei beni comuni, infatti, non tollera visioni esclusive della comunita di riferimento'®: partire
da una nozione rigida di comunita — anziché dalle forme di uso e godimento accessibili e collettive
— significherebbe spostare il nodo dell’esclusione proprio su di essa'®. Sebbene parte della dottrina

sostenga che un bene comune esista solo laddove vi sia una comunita che vi si riconosce'?’, tale

183 G. PERLINGIERI, Criticita della presunta categoria dei beni c.d. «comuni». Per una «funzione» e una «utiliti
sociale» prese sul serio, cit., p. 153.

184 La lett. d) dell’art. 1 va a definire proprio il rapporto collettivita — bene «caratterizzato dall’esistenza di una
collettivita i cui membri hanno in proprieta terreni ed insieme esercitano pilt o meno estesi diritti di godimento, indi-
vidualmente o collettivamente, su terreni che il comune amministra o la comunitd da esso distinta ha in proprieta
pubblica o collettivar.

185 Vedi sul punto A. LUCARELLIL, Beni comuni, cit., p. 27, secondo cui si tratta di una «comunitd composta da
soggetti differenti e legati dalla medesima esigenza di fruire del bene. Pertanto, si tratta di un legame all’interno della
comunitd non strutturale, ma funzionale e non necessariamente collegato al territorio. [...] Pertanto I'attenzione si
focalizza sulla funzione sociale ed economica di tali beni, finalizzata, con approccio inclusivo, all’esercizio dei diritti
fondamentali delle comunita di riferimento ed allo sviluppo della persona umana, piuttosto che agli interessi commer-
ciali degli individui».

186 R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni comuni urbani, cit., p. 63; S. RODOTA, Beni
comuni: una strategia globale contro lo Human divide, Postfazione, in M.R. MARELLA (a cura di), Oltre il pubblico e il
privato, cit., p. 327.

187 R.A. ALBANESE, Dai beni comuni all uso pubblico e ritorno. Itinerari di giurisprudenza e strumenti di tutela, in
Questione Giustizia, 212017, pp. 104 ss.; G. PETTINARI, Beni comuni, azioni collettive e amministrazione condivisa: un
inquadramento della materia. La prospettiva di una lettura dinamica sull'attivita, in D. DONATI (a cura di), La cura dei
beni comuni tra teoria e prassi, cit., p. 71, secondo cui cid che rileva ¢ che «esista una funzione sociale di quel bene che
possiamo definire comune, e che la stessa comunita di riferimento individua e possa farsi promotrice attiva del suo uso
sostenibile»; R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni comuni urbani, cit., p. 32, secondo i quali
uno dei profili pitt importanti della categoria dei beni comuni riguarda «il rapporto di reciprocita che si instaura tra
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legame, pur rilevante nella fase di individuazione del bene, non pud condizionarne la gestione, che
deve rimanere aperta all’intera collettivitd e finalizzata alla soddisfazione di interessi di carattere
generale'®.

Simili perplessita potrebbero emergere anche in relazione agli usi civici, che hanno in comune
con i domini collettivi la caratteristica della titolaritd condivisa del diritto (di uso) da parte di sog-
getti determinabili in quanto appartenenti ad una comunita ma, a differenza di questi ultimi, in-
tercorrono su un bene di proprieta di un soggetto — pubblico o privato — diverso dalla comunita
stessa.

Eppure, nel rapporto tra usi civici e beni comuni c’¢ chi osserva che I'esperienza storico-
giuridica di cui gli assetti proprietari collettivi sono stati e sono ancora espressione sia riduttiva
rispetto all'ampiezza della dimensione attuale dei beni comuni'®: Rodota parla, al riguardo, di «sto-
rica suggestione»'? riferita al rapporto tra la proprieta collettiva di un territorio ed i suoi abitanti,
negando la possibilita che si possa tornare a forme di dominio precedenti alla rivoluzione liberale™".

Come puo, quindi, una comunita concretizzare una gestione inclusiva'”?? Osservando il pa-
norama attuale, le comunita che gestiscono collettivamente i beni, pur ispirandosi a principi di
tutela intergenerazionale, salvaguardia ambientale e generale accessibilita, tendono a mantenere una
struttura chiusa o, quanto meno, determinata. In questo scenario, la pratica degli usi civici urbani'”?
si configura come un’alternativa in cui criteri di orizzontalita, sussidiarieta e mutualismo si tradu-
cono in pratiche concrete di cura e collaborazione promosse da comunita informali, non rigida-

mente strutturate e in continua evoluzione'**.

I'identificazione della qualitd comune di un bene e I'emersione di una comunita che proprio nell’uso e nella fruizione
di quel bene si riconosce come tale».

188 In quest’ottica S. RODOTA, [/ terribile diritto. Studi sulla proprieta privata e i beni comuni, cit., p. 481; sulla
stessa scia R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, Manuale di diritto dei beni comuni urbani, cit., p. 33.

189 M.C. CERVALE, Usi civici e Domini collettivi, La proprieta plurale e il diritto civile, in Trattato di Diritto Civile
del Consiglio Nazionale del Notariato, Napoli, 2023, pp. 244 ss. e E. MARINELLI, G/i usi civici, cit., passim.

190°S. RODOTA, Beni comuni: una strategia globale contro lo Human divide, Postfazione, in M.R. MARELLA (a cura
di), Oltre il pubblico e il privaro, cit., p. 327.

! Considerando anche che la legge n. 168 del 2017, ai sensi dell’art. 1, comma 1, regola il fenomeno a partire
dalla tecnica del c.d. riconoscimento.

192 A. NERVL, Beni urbani, interessi rilevanti e strumenti di organizzazione e rappresentanza, cit., p. 52 evidenzia
come, almeno nel contesto urbano, & una collettivita di riferimento individuata in termini spaziali a rappresentare la
platea dei soggetti interessati alla gestione di una determinata risorsa e sul punto si chiede: «la collettivita in discorso &
in grado di soddisfare autonomamente le istanze e le esigenze di cui & portatrice? E legittimata ad assumere iniziative
volte alla realizzazione diretta degli interessi ad essa riferibili?».

193 Su cui si rimanda al paragrafo 3.2.

194 G. MICCIARELLL, Urban commons and urban commoning: political-legal practices from Naples, Bologna, and
Turin, cit., p. 6, il quale individua nella stessa natura aperta dei modelli di uso civico e collettivo urbano presenti nella
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Questo approccio richiama il contributo teorico di Stavros Stavrides il quale, nell’ambito del
dibattito sulla dimensione spaziale dei commons'”, ha elaborato il concetto di threshold space, inteso
come uno spazio-soglia, caratterizzato da una transizione costante, che rende possibile I'emergere

di forme di coabitazione e collaborazione!®.

9

Tale visione, discostandosi dall'impostazione piu statica proposta da Elinor Ostrom'” cen-

trata sulla definizione di regole precise e delimitazioni stabili nella governance dei commons, inco-
raggia a concepire la gestione dei beni in modo dinamico'*®.

Lidea di una gestione realizzata in un’ottica piu inclusiva risponde al principio solidaristico
che permea la disciplina giuridica delle forme di utilizzazione dei beni in funzione dell’attuazione
della personalitd umana. In questo contesto, qualche spunto metodologico potrebbe rinvenirsi nel
regolamento sui beni comuni adottato dal Comune di Chieri'*, richiamato in dottrina come esem-
pio virtuoso in quanto, rispetto a quello bolognese, ha introdotto fin dal titolo il concetto di «par-

tecipazione», piuttosto che limitarsi a quello di mera collaborazione, proponendo cosi una visione

di gestione pit inclusiva e «aperta»**.

cittd di Napoli potenziali criticita «because the collective and participatory drafting both of governance rules and legal
framework makes the process slow».

195 Su cui cfr. H. OTTE, L. VOLONT, Force Fields of Montaria Verde: Spatializing the Commons in the City-as-
Oeuvre, in Space and Culture, 26(4), 2023, pp. 543-559, in cui gli Autori evidenziando come lo spazio non ¢ inteso
semplicemente come un contenitore fisico, ma come un prodotto di pratiche sociali che danno forma a nuove modalita
di convivenza e organizzazione collettiva, in una prospettiva che viene approfondita dagli studi post-marxisti di Dardot
e Laval (P DARDOT, C. LAVAL, Common: On revolution in the 21st century, London, 2019) e di De Angelis (M. DE
ANGELIS, Omnia Sunt Communia: On the commons and the transformation to postcapitalism, London, 2017), per i quali
il comune rappresenta un terreno di sperimentazione di alternative alle logiche capitalistiche dominanti.

196 S. STAVRIDES, Towards the City of Thresholds, New York, 2019; ID., The potentials of space commoning: The
capacity to act and think through space, in P. GIELEN, N. DOCKX (eds.), Commonism: A New Aesthetics of the Real, cit.,
pp. 350 ss.

97 E. OSTROM, Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective Action, cit., passim.

198 G. MICCIARELLL, Introduzione all'uso civico e collettivo urbano. La gestione diretta dei beni comuni urbani, cit.,
p. 159 evidenzia come si dovrebbe pensare alla categoria partendo dal governo dei beni comuni, e non viceversa e sul
punto richiama M. BARBERIS, Tre narrazioni sui beni comuni, in Ragion pratica, 41, 2013, p. 388, in cui si legge che
«pud darsi che, invece di classificare prima i beni e poi di cercare i regimi giuridici pilt adeguati, la stessa classificazione
debba farsi, o rifarsi, a seconda dei regimi possibili».

199 Regolamento comunale per la partecipazione nel governo e nella cura dei beni comuni, Approvato con deli-
berazione del Consiglio comunale di Chieri n. 105 del 24 novembre 2014.

200U, MATTEL, Una nuova stagione del governo dei beni comuni. Una bozza di lavoro oltre i patti di condivisione,
cit., pp. 90-91, in cui 'Autore esalta il regolamento di Chieri che si distingue per il suo approccio innovativo, non
limitandosi alla gestione dei beni comuni urbani, ma estendendosi anche all’'uso del territorio rurale, rispondendo cosi
alla crescente esigenza di una gestione integrata delle aree extraurbane della citta.
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Tale regolamento menziona «la nozione di proposta informale di partecipazione» (che pud
avvenire anche per fatti concludenti), la giuria dei beni comuni, la fondazione aperta di scopo®”’, il

4

community land trus?®, o di nuovi usi civici*”, ed in generale — almeno in teoria’** — una visione

> concepiti per promuovere un pluralismo istituzionale e va-

ben pit relazionale dei beni comuni*
lorizzare i luoghi come realtd dinamiche animate dalla partecipazione collettiva, indipendentemente
dall’appartenenza proprietaria.

Nella stessa ottica, il regolamento sui beni comuni del Comune di Casoria®® prevede che «gli
interventi di cura, rigenerazione e gestione partecipata dei beni comuni devono essere organizzati
in modo da consentire che in qualsiasi momento altri cittadini interessati possano aggregarsi alle
attivitd» (art. 4, lett. 4)) indicando un’impostazione aperta e inclusiva alla gestione «partecipata»®”’
dei beni comuni volta a promuovere «politiche attive di inclusione e rimozione delle discriminazioni
di genere, origine etnica, cittadinanza, condizione sociale, credo religioso, orientamento sessuale e
disabilita» (art. 4, lett. f)).

Tali pratiche suggeriscono la necessita di favorire forme di gestione capaci di coniugare di-

mensione pubblica e privata, anche valorizzando esperienze positive maturate nel contesto

21 Richiamato all’art. 3, comma 1, lett. ), del Regolamento comunale per la partecipazione nel governo e nella
cura dei beni comuni.

292 Su cui vedi nota n. 168. Il community land trust & richiamato all’art. 3, comma 1, lett. p), del Regolamento
comunale di Chieri per la partecipazione nel governo e nella cura dei beni comuni.

29 Citando, quindi, tra i modelli anche quello utilizzato nella gestione dei beni comuni cosi come riconosciuti
nel Comune di Napoli. In questa prospettiva, A. TANAS, S. GUTWIRTH, Comunita e territori: verso nuove relazioni
giuridiche al tempo dei disordini climatici. Pensare il rapporto tra il diritto e i commons con Paolo Grossi, in Archivio Scialoja
Bolla, 1, 2024, pp. 9 ss. spec. p. 30, scrive che il pensiero giuridico dovrebbe «assumere 'impegno di prendere sul serio
un dato ontologico: 'esistenza di un “fare comune” caratterizzato da interazioni e dinamiche di co-produzione ambien-
tale, dinamiche che coinvolgono le comunita immerse nelle ecologie locali». Trattando di assetti fondiari collettivi, A.
NERVI, Dopo la legge 168/2017, il patto é il nuovo strumento di collaborazione tra proprieta collettive e governi elettivi di
diverso livello al fine dellimplementazione delle politiche per lambiente e lo sviluppo sostenibile, cit., p. 50, indica come
questi «<modelli sono divenuti esportabili, ossia meritevoli di attenzione anche da parte dei non addetti ai lavori».

204 Sui limiti nella prassi applicativa si rimanda a A. CUCCIA, Community Land Trust e beni comuni. Le implica-
zioni della dimensione comunitaria e i risvolti applicativi in Italia, in Labsus.org, 18 febbraio 2019; A. S. ACOSTA ALVA-
RADO, ML.E. DE TULLIO, Verso una ‘proprieta pioniera’ Il dialogo aperto tra l'abitare comunitario e i “beni comuni emer-
genti”. Nuovi paradigmi economici, proprietd, mutualiti e beni comuni, cit., pp. 65 ss.

25 Jhid.

26 Regolamento sulla collaborazione tra cittadini ed amministrazione per la cura e la rigenerazione dei beni
comuni urbani approvato con Delibera di Consiglio comunale n. 9 del 24 giugno 2020, modificato con delibera di
Consiglio comunale n. 49 del 27 dicembre 2023.

27 11 suddetto Regolamento si riferisce espressamente alla «gestione partecipata» a partire dall’art. 2, lett. 4), e
in tutte le disposizioni seguenti.
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208

internazionale®® e ponendosi in relazione con il pitt vasto tema del «diritto alla cittd»*”, secondo

cui tale diritto «si manifesta come una forma superiore di diritti: diritti alla liberta, all'individualiz-
zazione nella socializzazione, all’habitat, all’abitare», inteso non solo come prerogativa dei cittadini,
ma di ogni individuo®*°.

Le riflessioni finora affrontate si ripropongono di ragionare su un modello che, articolando
strumenti di natura pubblica e privata, promuova un coinvolgimento effettivo delle comunita locali

e garantisca una gestione dei beni aperta e sostenibile. Tale approccio, inserito in una prospettiva di

211 212

rigenerazione urbana partecipata*' e a base culturale®'?, evidenzia 'urgenza di una riorganizzazione

4

13, per dare coerenza e impulso a queste pratiche innovative'*.

legislativa unitaria a livello nazionale

Occorre analizzare e valorizzare i modelli di gestione piti virtuosi, capaci di assicurare una condivi-

sione equa e sostenibile delle risorse, e un’autonomia culturale e sociale delle collettivitad®"®: in questo

298 Su cui si rimanda a P. GIELEN, Trust. Building on the Cultural Commons, Amsterdam, 2024, passim., in cui
'A. analizza diversi modelli di gestione collettiva virtuosa dei beni, accomunati dall'adozione di un approccio culturale
nella loro amministrazione.

209 H. LEFEBVRE, Le droit a la ville, Paris, 1968 (ed. it. I/ diritto alla citta, Venezia, 1970).

1% G. RECINTO, Habitat urbano, tecnologia e qualita del servizio universale, in Atti del IX Convegno nazionale
della Societis italiana degli Studiosi del diritto civile, Napoli, 2015, pp. 303 ss.

11 Sul tema della rigenerazione urbana, c’¢ una certa confusione definitoria e dal punto di vista legislativo, non
esistono ancora risposte unitarie: storicamente, ci si € riferiti ai processi di rigenerazione urbana per identificare quegli
interventi ovvero quelle azioni riconducibili massimamente all’'urbanistica che, andando a incidere sul disegno della
cittd, erano volti primariamente al recupero e al riuso dell’esistente (M. PACELLL, La pianificazione urbanistica nella
Costituzione, Milano, 1966, pp. 10 ss.), mentre con il tempo, la dottrina internazionale ha iniziato a identificare il
fenomeno a partire dal coinvolgimento della collettivitd, su cui cfr. R. PADDISON, S. MILES (a cura di), Culture-Led
Urban Regeneration, Routledge, 2007. Sia consentito rimandare a E DELL’AVERSANA, E. CESARANO, A proposito della
rigenerazione urbana e della partecipazione inclusiva della collettiviti, in F. DELL’AVERSANA, A.A. MOLLO, D. NAPOLI-
TANO, L.M. SICCA (a cura di), Sulla disabilita, Napoli, 2024, pp. 59 ss. ¢ E CESARANO, Rigenerazione urbana: le regole
per una nuova bellezza. Tra gestione dei beni comuni e rivalutazione del territorio, in Rivista di diritto delle arti e dello
spettacolo, 212021, pp. 43-56 anche per la bibliografia di riferimento.

*>'Tra i contributi piti recenti si segnalano V. DURRER, A. GILMORE, L. JANCOVICH, D. STEVENSON, Cultural
Policy is Localegge Understanding Cultural Policy ad Situated Practice, London, 2023; P. GIELEN, Trust. Building on the
cultural commons, Amsterdam, 2024.

?13 Nonostante al momento manchi una disciplina legislativa unitaria a livello nazionale in materia di rigenera-
zione urbana, attualmente ci sono otto disegni di legge in corso d’esame al Senato, tra cui il Disegno di Legge unificato
sulla rigenerazione urbana (DDL 29/S) gia depositato nella XVIII legislatura e frutto di un procedimento piuttosto
articolato che ¢ stato avviato nel giugno 2019: ci si riferisce al Disegno di legge S. 1131 - 182 Legislatura, consultabile
al sito hteps://www.senato.it/service/ PDF/PDFServer/BGT/01108041.pdf. Sul punto L. DE LUCIA, 7/ nuovo testo uni-
ficato sulla rigenerazione urbana Osservazioni critiche, in Rivista quadrimestrale di diritto dell ambiente, 2/2022, pp. 7 ss.

214 §j richiama nuovamente S. ROMANO, Frammenti di un dizionario giuridico, Milano, 1947, il quale capovolge

losservatorio da cui guardare il diritto, che riprende ad essere concepito come inventio, come «realtd immanente negli
strati radicali della societd, dove il legislatore per primo deve cercatlo, trovarlo, registrarlo» (P. GROSSI, 1/ mondo delle
terre collettive, cit., p. 28, spec. nota n. 22).

215> M.E. DE TULLIO, V. TORRE, Dreams, Realities and Bogus Labels: Commons, Privatisations and the EU Dimen-
sion in Turin, cit., p. 74.
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senso, il diritto privato — riletto in chiave intergenerazionale®'®

— potrebbe fornire spunti per pro-
porre delle alternative e ripensare il rapporto tra comunita e territorio®".

FABRIZIA CESARANO
Scuola Superiore Meridionale

216 A. NERVI, I/ concetto di proprieta di fronte alla prospettiva intergenerazionale, cit., p. 173, sottolinea «|’esigenza
di ripensare listituto dominicale nel senso di superare la dimensione individualistica, per consentire che le facolta di
godimento del bene possano proiettarsi nel tempo verso le generazioni future».

217 P. GROSSL, 1l mondo delle terre collettive, cit., p. 12 impone di «guardare oltre» e «recuperare tutta la comples-
sitd del paesaggio socio-giuridico di ieri e di oggi, di cui cogliamo solo alcuni aspetti emergenti». Diffusamente sul tema
cfr., da ultimo, M. CASOLA, M. CLEMENTE, G. DALDANISE, A. URICCHIO, Cultura della sostenibilitis per comunita
inclusive, cit., passim. Vedi anche P. PERLINGIERL, I/ diritto civile nella legaliti costituzionale secondo il sistema italo-
europeo delle fonti, 111, cit., p. 280, in cui '’Autore evidenzia come sia necessario un ripensamento delle categorie giuri-
diche tradizionali alla luce delle mutate esigenze della realtd economica e sociale.
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