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a) contribuire alla presa di coscienza da parte

dei popoli del Mediterraneo della loro posizione
nel mondo;

b} contribuire alla conoscenza della struttura dei
Paesi del Mediterraneo, sia svolgendo direttamente
ricerche sia promuovendone nelle zone interessate;
c} lavorare per la formazione di quadri per .
Pintervento sociale in questi Paesi, operando

al tempo stesso per la rimozione degli ostacoli
cutturali ed economici che oggi si oppongono

ad una attivitd formativa democratica;

d} studiare il valore della dimensione regionale
came momento essenziale per lo sviluppo

dei rapporti di collaborazione tra i popol

del Mediterraneo. :

L’Isprom opera nel quadro del processo

di organizzazione internazionale;

non intende favorire 1a mera conoscenza
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di esse, contro ogni esclusivismo etnico, per lo

. sviluppo sociale e di tutte le facolth dell'nomo.
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Introduzione
di Francesco Nuvoli

L'uso collettivo della terra ha rappresentato da molto tempo, forse da
epoca anche pre-romana, un denominatore comune dell’attivita del set-
tore primario di ampi territori che si affacciano st entrambe Ie rive del
Mediterraneo. Tuttora, in molti Paesi che vi gravitano, gueste forme di
godimento della risorsa fondiaria caratterizzano in special modo I’alle-
vamento del bestiame e la produzione forestale. Gli usi civici, cosi deno-
minate queste forme di godimento, si manifestano con il diritto di pasco-
lare, di fare legna, di seminare, di abbeverare il bestiame, di raccogliere
ghiande, ecc. Tale diritto ¢ esercitato dagli abitanti di un comune (o fra-
zione di esso) su un dato territorio. II fenomeno degli usi civici, diffuso,
come abbiamo detto, nei Paesi a nord ¢ a sud del Mediterraneo, presen-
ta perd non solo diversita di origine ma anche di tendenze in atto.
Pertanto, la tematica sull’uso della terra (come detta il titolo del
Seminario) ¢ particolarmente complessa perché caratterizzata da situa-
zioni pinttosto differenziate che richiedono attente analisi, non soltanto
da un punto di vista storico, ma anche sotto il profilo del loro divenire in
un’ottica di svilappo equilibrato del territorio. Nos solo.

Vanalisi del fenomeno deghi usi civici non & sempre sostenuta da un cor-
redo statistico uniforme: di conseguenza ne risente la comparazione del-
le situazioni riferibili alle varie realta territoriali. E per questo che, insie-
me alla consistenza del fenomeno, la ricerca deve indagare anche la
regolamentazione che lo supporta, la modalitd di fruizione del bene, la
tipologia di rapporto con il territorio. La conoscenza di questi elementi
¢ importante non solo per non limitare comunque il confronto al solo
aspetto tecnico-produttivo riguardante le diverse aree, ma per approfon-
dire, con la valutazione delle componenti economico-sociali, Panalisi
delle caratteristiche degli ambiti interessati. D’altra parte, circoscrivere
il confronto ai soli aspetti di natura tecnica non consente di cogliere la
vera essenza del fenomeno che risiede invece pitt specificatamente nella
migliore comprensione dei processi di formazione ¢ di-utilizzazione del-
la proprieta terriera. '
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L'intento organizzativo del Seminario & stato proprio quello di arricchi-
re I'analisi sull’uso collettivo della terra con contributi di carattere stori-
co e attuale, di natura tecnico-cconomica, economico-sociale ¢ legislati-
va. Le tematiche affrontate pur da diversificati angoli visuali, non pre-
tendono di esaurire le molteplici problematiche connesse al fenomeno
degli usi civici nell’area del Mediterraneo. Del resto i Paesi esaminati,
sebbene rappresentino in modo efficace la realta complessiva, non costi-
tuiscono Pinsieme di quelli gravitanti nell’intera area. Lopzione a favo-
re di un ampio spettro nella trattazione dei vari argomenti &, perd, quan-
to mai utile per conoscere pilt a fondo le singole realta e per comprende-
re che il fenomeno dell’uso civico in sé non riguarda il semplice fatto
relativo all’utilizzazione della terra. Esso, infatti, coinvolge aspetti eco-
nomico-sociali che aintano a capire il formarsi nel tempo non solo della
proprieta fondiaria ma della stessa societa.
L’approccio multidisciplinare prescelto per 'articolazione del Semi-
nario si ¢ rivelato adeguato a cogliere gli elementi pin rilevanti che
caratterizzano I'uso civico nei diversi ambiti territoriali esaminati. Da
una prima analisi sull’utilizzazione de] suolo emerge che la connotazio-
ne pressoché dominante dell’uso delle terre collettive ¢ quella agro-sil-
vo-pastorale in cui I’attivith pastorale stessa, riscontrabile quasi ovun-
que, esercita sicuramente un ruolo di primo piano. Ed essa si manifesta
con forme di utilizzazione della cotica erbosa che vanno dallo sfrutta-
mento abbastanza contenuto rispetto alla potenzialita dei terreni a quel-
lo eccessivo, con rischi non solo di riduzione della capacita produttiva
dei pascoli ma anche di degrado ambientale del territorio.
Cid sta a significare che se & certo che Pattivita di allevamento assolve
anche ad una funzione di presidio del territorio in cui si esercita, & altre-
si certa 'esigenza di una necessaria regolamentazione dello sfruttamen-
to dei pascoli. Nelle aree interessate & quanto mai opportuno proporre,
ove manchi, un idoneo regolamento d'uso che disciplini Putilizzo della
risorsa naturale e possa consentire cosi, attraverso la relativa applicazio-
ne, la cessazione di eventuali fenomeni, gid esistenti, di degrado. Una
tale azione, da attuare nel periodo breve, dovra perd essere accompa-
gnata da altri interventi in grado di incidere positivamente sulle prospet-
tive delle diverse aree. Essi percid dovranno tener conto, per le diverse
aree, delle caratteristiche delle componenti economico-sociali, delle
regole consuetudinarie che in esse vigono, del livello tecnologico delle
attivita che visi esplicano, al fine di individuare quei percorsi idonei per
attivare lo sviluppo del territorio. In particolare dovranno essere oppor-
tunamente considerati i rapporti tra 'uso collettivo della terra e Pambien-
te al fine di assicurare la tutela e la salvaguardia delle risorse ambientali
in un’ottica di sviluppo sostenibile. E del resto noto che adozione dj
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politiche idonee alla salvaguardia del territorio non produce effetti sol-
tanto sull’ambiente fisico ma anche sul tessuto economico-sociale. Sela
tendenza verso lo sviluppo dei territori interessati dal fenomeno in esa-
me ¢ ritenuta, in generale, auspicabile, allo stesso tempo, Je azioni da
intraprendere saranno necessariamente differenziate in relazione alle
peculiari caratteristiche delle diverse aree, Si registrano, infatti, disomo-
geneita nelle forme in cui si manifesta la tipologia di bene collettivo
(variabilita della disciplina d’uso), nelle forme di sfruttamento (pascolo;,
bosco, seminativo, ecc.), nella incidenza di capi mantenibili per unita di
superficie.. .
Relativamente alla tipologia delle terre collettive, nei Paesi della sponda
nord, con particolare riferimento al’Ttalia, emerge la sussistenza di una
multiforme situazione che, dalle forme di proprieta collettiva, tipiche
delle regioni settentrionali e centrali della Penisola, giunge a forme di
solo diritto di uso collettivo della terra che caratterizza invece le regioni
meridionali ed insulari del Paese. Di contro, al sud del Mediterraneo, il
diritto fondiario musuimano sostiene I'appartenenza della terra a Dio e
al suo rappresentante: il sultano. Tra gli statuti riconosciuti sono com-
prese... “le terre lasciate al godimento di uno o pit villaggi e che non
possono essere oggetto di appropriazione (matruka), ed infine le “terre
morte” (mawat) o terre incolfe riservate al pascolo”.., 1. ,
Ma, nel corso del tempo, con il succedersi di eventi quali occupazioni e
guerre che hanno interessato diversi Paesi del bacino del Mediterraneo,
si sono avute ripercussioni anche sui diritti esercitati sulle terre in uso
collettivo. Allo stato attnale si puo sostenere che “a causa dei flussi e
riflussi storici verificatisi nei vari paesi mediterranel, le terre comuni si
trovano oggi ad essere amministrate da tutto un intreccio di statuti
diversi, e cid non facilita certo l'identificazione della profonda diversita
che e sempre esistita tra la legislazione e le pratiche effettivamente adot-
tate. Questa discordanza tra il diritto e Puso & un elemento caratteristico
degli usi collettivi” 2,

Per tale motivo, Piniziativa assunta dall’ISPROM di radunare piit com-
petenze per discutere da angoli visuali differenti intorno alla tematica
dell’uso collettivo della terra & sicuramente opportuna per comprendere
le caratteristiche del fenomeno e individuare delle linee di intervento
utili in prospettiva. I contributi apportati da studiosi provenienti da
diversi Paesi: Italia, Francia, Marocco, Algeria, Tunisia e Turchia hanno
consentito di analizzare vari aspetti riferiti a distinti ambiti territoriali al
_fine di fornire una documentazione non solo conoscitiva ma anche criti-
ca sulla realtd del fenomeno indagato. D’altra parte, la stessa organizza-
zione del Seminario. che ha previsto la sua articolazione in tre sessioni
distinte per I'esame specifico degli aspetti politici, economici e giuridici,
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testimonia non solo Pimportanza di profili differenti attraverso i quali si
pud analizzare il fenomeno, ma la complessita stessa delle problemati-
che il cui vario manifestarsi & proposto alla comune attenzione.
In generale si pud rilevare che nei Paesi al nord e al sud del Medi-
terraneo, Pattivita agricola non presenta significative differenze relati-
vamente alla tipologia produttiva praticata: sono Jargamente diffusi, in
entrambi i Paest, le specie ortofratticole, I'olivo, la vite, gli agrumi, 11 fru-
mento, 'allevamento del bestiame, specialmente quello ovino e caprino.
In entrambi i gruppi di Paesi, inoltre, & consistente la dotazione di terre
ad uso collettivo. Ma, nonostante questa appena evidenziata omoge-
neitd, tra 1 Paesi delle due sponde sussistono sostanziali diversita i cui
elementi distintivi pili significativi sono espressi, per i Paesi della parte
nord, da situazioni produttive eccedentarie, da Iivelli tecnologici avan-
zatl e da una contenuta pressione demografica sulla terra, mentre per
quelli della parte sud si riscontrano condizioni di segno opposto. Tali
elementi distintivi presentano evidenti ripercussioni anche sul modello
di sfruttamento delle terre ad uso collettivo.
Infatti, nelle terre allocate nella riva sud, I'impresa armentizia, special-
mente ovina e caprina che ne caratterizza 'ntilizzazione, pud beneficia-
re di una consistente disponibilita del fattore terra, a cui si associa perd
- una scarsa dotazione di altri capitali. Cid induce uno sfruttamento basa-
to per lo pil sulla ricerca continua delle essenze pabulari spontanee del
pascolo e quindi tenuto a spaziare nel territorio conferendo cosi all’alle-
‘vamento la peculiarita tipica del nomadismoe. La condizione descritta
dimostra la insufficienza di investimenti aftuati dal potere pubblico e la
limitata propensione a realizzare interventi in grado di promuovere una
crescita dei comparti produttivi attraverso il contenimento, anche se
parziale, delle forme di nomadismo sulla terza.
In queste realta, la pia richiamata disponibilifd in quantita non limitata
del fattore terra, porta a privilegiare il problema dell’assetto territoriale
da istitnire con soluzioni che mirino a favorire tipologie di rapporti che,
pur nel rispetto della caratterizzazione pubblica del bene, tendano a
migliorare non solo la base fondiaria, ma la stessa gestione economica
dellimpresa. Ed allora, individuare delle opportune forme che a livello
produttivo garantiscano una combinazione di fattori pilt consona alle
aspettative reddituali connesse all’esercizio di questa attivitd agricola,
Puo costituire un primo passo verso la razionalizzazione dei processi
produttivi, con la crescita della produttivita del fattore lavoro, il supera-
mento del gap tecnologico e la possibilita di ottenere una produzione in
grado di sopperire, con apporti quantitativi p1u rilevanti, alle esigenze
alimentari della popolazwne
Nei Paesi della riva nord del Mediterraneo, le contrapposte situazioni
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piu favorevoli riguardo al livello di sviluppo economico comportano
problematiche diverse in ordine alla utilizzazione delle terre ad uso col-
lettivo. I} opportuno osservare che la contenuta percentuale di addetti al
settore primario che caratterizza queste realtd, manifesta i suoi effetti
anche su queste terre dove si registra, in generale, uno sfruttamento
inferiore alla potenzialitd produttiva delld risorsa sia agricola che fore-
stale. Cio & da attribuire alle situazioni di abbandono causato dal feno-
meno di esodo non solo agricolo ma anche rurale; fenomeno, questo,
motivato in prevalenza dal sempre pid pronunciato divario tra i due red-
diti unitari, agricolo ed extragricolo. :

In questa situazione, proporre Posservanza di regolamen‘a d’uso della
risorsa primaria & da ritenere riduttivo in quanto {come sostiene P.
Nervi), cio significherebbe non tener conto delle differenti opportunita
di fruizione, anche di natura extragricola, delle risorse ambientali che le
aree tuttora conservano. E la capacita di intervento da parte del potere
pubblico su queste problematiche dovrebbe essere piuttosto incisiva
“dato che & interesse prioritario assicurare la vitalita dei territori, soprat-
tutto di quelli di montagna, per impedirne Pabbandono e garantire, allo
stesso tempo, un adeguato livello di qualiti della vita.

Le considerazioni fatte sulla situazione relativa alle terre destinate
alP’uso collettivo portano a sottolineare ancor pill la disparita esistente,
in termini non solo economici, tra i paesi della riva nord del Medi-
terraneo rispetto a quelli della riva sud. Ci¢ non significa, comunque,
che non possano essere intraprese delle iniziative che perseguano dise-
gni di crescita comune nei paesi dell’area in esame con riferimento non
solo alla possibile valorizzazione delle terre collettive, ma anche alla
promozione dello sviluppo del settore agricolo e del sistema economico
nel suo insieme. D’altra parte, & in questa direzione che si & indirizzata
la politica euro-mediterranea scaturita dalla Conferenza di Barcellona
del 1995 e dal successivo Reg. CE n. 1488/96. E infatti 'Unione Furopea
ha mirato a promuovere “un sistema di partenariato globale, da realiz-
zatsi attraverso un regolare dialogo politico, lo sviluppo della coopera-
zione economica ¢ finanziaria, e mighori relazioni umane, culturali e
sociali” {(v. A. Germand). '
Con riferimento pilt specifico al settore agricolo, “la cooperazione eco-
nomica deve concentrarsi sul sostegno delle politiche di diversificazione
della produzione attuate dai partner, sulla riduzione della loro dipen-
denza alimentare e su il loro sviluppo.rurale integrato, nonché deve
miraré ad incentivare una agricoltura rispettosa def’ambiente, ad armo-
nizzare le norme fitosanitarie e véterinarie, e ad eliminare gl indebiti
ostacoli agli scambi costituiti dalle norme tecniche di produzione” (v. A.
Germand). :
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L'iniziativa assunta dall’TSPROM merita cosi un apprezzamento perché
ha consentito di portare all’attenzione questa problematica comune delle
terre ad uso collettivo per le notevoli implicazioni che il loro assetto e la
loro valorizzazione hanno per lo sviluppo economico-sociale del’intero
contesto territoriale dei Paesi interessati dalla sussistenza del fenomeno.
Infine Giovanni Lilliu, presidente del Comitato scientifico del Semi-
nario, ha notato che «’econormnia sarda & molto cresciuta sotto tutti ghi
aspetti e tuttavia abbiamo il problema di collocare I'identita all’interno
di un piti vasto ambientamento culturale mondiale» e che «questo pro-
blema deve interessare noi cosi come deve interessare Pintera comuniti
del nostro Paese». Bgli ha cosi concluso i lavori della prima seduta: «la
ricchezza del mondo ¢ fatta da tutte le diversitd € non da un imperiali-
smo della globalizzazione sulle identitd locali».

Lillin ha pertanto ripreso le osservazioni svolte, in apertura dei lavori,
da Pierangelo Catalano sulla forte identitd dei Sardi e sulla “costante
resistenziale sarda” 3,

In riferimento al tema del Seminario, la “costante resistenziale sarda” &
correttamente richiamata per le connessioni con le manifestazioni della
societd agropastorale, note con il termine su connottu (il conosciuto),
contro I'applicazione dell’Editto delle chiudende de] 6 ottobre 1820, che
ammetteva la costruzione ditecinzioni di terre comuni ¢ quindi favoriva
il passaggio dal regime comunistico delle terre, fino ad allora conosciu-
to, a quello della proprieta privata.

Note

1. A. Boursouzg, R. RUBINO, Terre colletiive nel mediterraneo, INEA, Roma, 1993,
pag. 18, :

2. A, Boursouzg, R. RUBINO, op. ¢it., pag. 19,

3. Questa espressione & di Giovanni Lilliv; v. Particolo (distribuito ai partecipanti duran-
te i lavori del Seminario) “La costante resistenziale sarda”, in Studi Sassaresi, s. IH vol.
3, Anno Accademico 1970-1971, Autonomia e diritto di resistenza (Giuffré Editore,
Milano 1973), pp. 47 ss.: «Le ribellioni dei contadini e soprattutto dei pastori sardi, con-
t1o 1a formazione riformista della proprieta piccolo-borghese, proposta come una “rive-
luzione™, nascono sostanzialmente da una forza radicalmente antiborghese, derivata da
un’antica impropria gestione comunitaria e volontaria della terra. Oggi, si torna a pro-
poste di politica agraria di questo tipo, perché la vocazione “comunistica” della terra &
restata nel fordo della cultura antropologica delle masse rurali sazde» (p. 56, nota 11), -
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Vincenzo Cerulli Irelli

Dominio individuale, demanio pubblico, proprieta collettive

La terra & stata sempre oggetto di appropriazione e di utilizzazione da
parte dell’uomo, in quanto strumento di produzione della ricchezza, ma
prima ancora, si potrebbe dire, riecheggiando antiche formule, in quan-
to strumento per assicurare la vita.

Il diritto si & sempre occupato di questo fenomeno centrale per la vita
sociale, ossla delle forme di appropriazione e di utilizzazione della terra
'da parte degli uomini come soggetti dell’ordinamento. Si potrebbe dire,
il fenomeno della proprietd; con Pavvertenza tuttavia che la proprietd
come modernamente noi la conosciamo & una soltanto delle possibili
forme di appartenenza dei beni, e storicamente non & neppure la forma
dominante. Hssa & la forma che si & consolidata soltanto nell’esperienza
degli ultimi due secoli a partire dalla rivoluzione francese. Si tratta
msomma di un istituto yelativamente recente, e anche geograficamente
limitato, ma reso importante tuttavia dal fatto di essere divenuto la for-
ma giuridica tipica del’accumulazione capitalistica e percid dello svitup-
po economico produttivo dell’occidente capitalistico.

Guardando alla questione in termini teorici, possiamo dite che esistono
almeno tre modelli di appartenenza dei beni, che si sono storicamente
alternati, spesso con sovrapposizioni storiche e concettuali, ma che sul
piano teorico possono tuttavia essere distinti.

Anzitutto abbiamo il modello dominante nell’esperienza moderna,
quello del dominio individuale, della proprietd privata individuale (cui
spesso erroneamente ci si riferisce parlando deila proprieta tout court).
Un determinato bene appartiene ad un determinato soggetto giuridico,
a una persona fisica o persona giuridica. Il soggetto ha la potesta, alme-
no in principio e salve specifiche deroghe o eccezioni, di utilizzare in via -
esclusiva il bene per tutte le possibili utilizzazioni che esso fornisce:
apprensione completa e totale del bene da parte del soggetto individua-
le. Non & detto che questo dominio individuale sia necessariamente pri-
vato, cioe faccia capo necessariamente a una persona fisica ovvero a una
persona giuridica delle specie previste dal diritto privato piuttosto che a
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una persona giuridica pubblica. Ci pud essere infatti dominio individua-
le pubblico, ciog imputato ad una persona giuridica pubblica, ad un ente
pubblico, ad un’ Amministrazione, lo Stato stesso. Ma resta ferma perd
la caratteristica che si € indicata, ciog che si tratta di un dominio pieno e
totale del bene da parte del soggetio: il bene & totalmente asservito agli
interessi del soggetto, & nella sua piena disponibilita, sia quanto alle uti-
lizzazioni, sia quanto ai trasferimenti, sino alla stessa possibilita di
distruzione materiale.

In secondo luogo abbiamo la proprieta pubblica, o il dominio pubblico
dei beni, inteso non come dominio individuale (da parte di un soggetto
che fa del bene cid che vuole) ma come forma giuridica che impone al
soggetto, di utilizzare il bene nell’interesse pubblico, nellinteresse della
collettivitd. Qui troviamo quel fenomeno che si puo collegare al concet-
to di demanio pubblico, tradizionale nella nostra legislazione degli ulti-
mi due secoli: il bene ¢ imputato formalmente allo Stato o ad altra per-
sona giuridica pubblica, ma & destinato agli usi della collettivita, a servir-
ne direttamente gli interessi. In questo secondo modello, a differenza
del pnimo, prevale 1l profilo della destinazione del bene a determinati
usi prestabiliti rispetto alla sua utilizzazione nell’interesse del soggetio
proprietario che &, invece, del tutio recessivo: una sorta di imputazione
formale, si potrebbe dire, che non incide, se non in termini marginalissi-
mi, sull'utilizzazione del bene.

Perd anche in questo secondo modelio, 1a titolarita del bene, 1l titolo di
appartenenza formale, spetta ad un soggetio giuridico che, almeno da
noi, ¢ tradizionalmentc identificato nello Stato. Il demanio pubblico
deriva dall’antico dominio della Corona sui beni che appartenevano al
Sovrano ed era disciplinato in modo del tutto derogatorio rispetto al
diritto comune (inalienabilitd, imprescrittibilita ecc.). Con la celebre
legge rivoluzionaria in data 22 novembre 1790 furono individuate e
categorie di beni necessarie agli interessi della collettivitd (demanio
pubblico: domaine de la Nation), per ¢id ascrivibili a tale categoria e al
relativo regime, in quanto insuscettibles de propriété privée; tutto il resto
essendo invece destinato al commercio giuridico, ciog ricondotto
senz’altro al diritto comune.

11 demanio pubblico, con tutti 1 beni che lo compongono, viene attribui-
to allo Stato (in luogo del Sovrano) e destinato agli usi della collettivita.
H contenuto di tale normativa corrisponde grosso modo all’art. 538 del
codice di Napoleone e successivamente dell’ arl 427 del nostro codice
civile dei 1865.

11 terzo modello & la proprieta collettiva, il dominio collettivo. Qui le
cose cambiano, perché il bene non appartiene, € non € formalmente
imputato, a un soggetto giuridico, sia esso persona fisica o persona giuri-
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dica. Il bene appartiene ad una collettivita, ciot ad un insieme di perso-
ne fisiche, le quali in un determinato momento storico e in una determi- -
nata sitnazione geografica si trovano a vivere su un determinato territo-
1io, che hanno appreso originariamente, per far fronte alie loro esigenze
di vita. La collettivita, o come preferisco dire, Ja comunita di abitanti,
- non ¢ formata da persone individualmente nominate, differenziate, ma
¢ formata da tutte Ie persone che si trovano a vivere in un determinato
momento storico in quel determinato luogo, comunita indifferenziata,
percid, non chiusa dell’ambito di una serie di persone fisiche, ma ten-
denzialmente aperta a tutti coloro che stabilmente risiedono sul territo-
1io di riferimento.
Tra il dominio collettivo e il dominio individuale, privato o pubblico che
sia, vi sono alcune differenze fondamentali, Anzitutto, nel dominio col-
lettivo, il singolo ha poteri di utilizzazione estremamente limitati sulla
cosa, perché la sua utilizzazione deve convivere con quella degli altri, ed
& quindi regolata in maniera tendenzialmente rigida, da norme, statuti,
regolaienti, in maniera tale che possa, appunto, convivere con gli inte-
ressi di tutta la collettivitd della quale fa parte. In secondo luogo, nel
dominio collettivo risalta fondamentalmente la destinazione della cosa
nella sua oggettivita, che tende a identificarsi nelle potenzialith naturali
della stessa. E la cosa che fornisce le utilitates sue proprie, il bosco, i
pascolo, 1a semina e i membri della collettivity godono della cosa nel
loro proprio ¢ singolare interesse sulla base delle potenzialita che la
cosa stessa ¢ in grado di fornire.
Mentre nel dominio individuale viene in primo luogo il soggetto, il sog-
getto titolare del bene che ne & il padrone. Nel dominio collettivo viene
in primo luogo la cosa nella sua materialit3, nella sua funzionalitd origi-
nana, e linteresse del soggetto & in qualche modo subordinato alPinte-
resse della cosa, se cosi pud dirsi.
Nella proprieta collettiva, il problema della destinazioné del bene diven-
ta fondamentale. D’altra parte, in questa forma di appartenenza, il sin-
golo membro della collettivits, non ha poteri di diéposjzio_ne del bene,
non pud averne, perché il bene appartiene alla collettivita tutta intera. Ti
singolo pud godere deila cosa e laddove & possibile disporre soltanto del
suo uso cioe di quella porzione delle complesse utilitates che la cosa & in
grado di fornire e di cui egli pud godere compatibilmente con gli interes-
§idi tutta Ja collettivita. Il rapporto non & diretto tra il soggetto ¢ il bene,
ma tra il soggetto e un uso, uno degli usi o pit usi possibili che il bene
nella sua materialita (la cosa) pud fornire, Qui, su questo rilievo concet-
tuale, c’¢ I'origine del concetto deltuso civico, che ha natura dominicale,
- pur essendo un diritto d’uso. ‘ :
Tutto cid possiamo considerarlo come una premessa di carattere teorico
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dei problemi che dobbiamo trattare. Anzitutto, occorre brevemente
ricordare le linee della formazione del sistema positivo in Italia, grosso
modo, negh ultimi due secoli. A tal fine occorre prendere le mosse dal
concetto di demanio pubblico, il cui regime nella nostra esperienza (a
differenza di quella francese) viene in parte traslato sulla proprieta col-
lettiva. :
Il demanio pubblico, come si & accennato, si forma come concetto e
come insieme di istituti nella Francia rivoluzionaria. Prima il tutto
apparteneva alla Corona e quello che apparteneva alla Corona, a pre-
scindere dalla sua natura e dalle sue possibili destinazioni, era dotato del
carattere della inalienabilitd ¢ della imprescrittibilitd. La Rivoluzione
volle privatizzare, commercializzare i beni gia appartenenti alla Corona
nell’interesse dello svifuppo economico borghese e stabili la regola, che
¢ all’origine della dottrina moderna del demanio, che soltanto quei beni
gia appartenenti alla Corona e passati alla proprieta dello Stato i quali
avessero caratteristiche tali da renderli necessari ai bisogni della colletti-
vitd, soltanto essi conseivassero i tratti della disciplina di tutela, impre-
scrittibilita, inalienabilit, ecc. prima comuni a tutti i beni della Corona.
E quindi i filumi, la spiaggia del mare, le strade, i porti, le fortezze, gli
apparati militari, ecc. confluiscono nel demanio pubblico. Tutto il resto
rientra nella disciplina comune dei beni privati ¢ diviene oggetto di com-
mercio giuridico. :
Da questa fondamentale scelta politica del legislatore rivoluzionario che
poi si tradusse in alcune norme del codice di Napoleone e dopo vari pas-
saggi e finita nel nostro codice civile, da una parte nasce la dottrina
moderna del demanio pubblico, dall’altra inizia il predominio storico
della proprietd privata come modello tipico ¢ normale appartenenza e
di gestione dei beni, negli ultimi due secoli.
In questo quadro, € in questa prospettiva storica, la proprieta collettiva
che pur nell’antico regime aveva avuto un’importanza consistente nella
vita economica ¢ sociale prima ancora che giuridica, si marginalizza,
quasi scompare; nel codice di Napoleone non se ne parla, nelle leggi
rivoluzionarie non s¢ ne parla, sembra scomparire dall’orizzonte del
legislatore positivo. _ - '
In Francia, effettivamente, dopo le leggi rivoluzionarie e il codice di
Napoleone, la proprieta collettiva non ha pil avuto una sua normazione
definita ed & rimasta disciplinata nelle diverse zone del Paese da statuti e
consuctudini assai differenziate tra loro, ma sempre rapportabili, quan-
to ai principi, all’ambito del diritto comune. o
Del tutto diversa ¢ stata la vicenda italiana ¢ in parte anche quella spa-
gnola che in materia, a differenza che nei restanti aspetti del diritto dei
beni pubblici, si & fortemente distanziata dalla dominante tradizione
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francese. Da noi, come ben noto, alcune leggi adottate dai napoleonidi
regnanti a Napoli, Giuseppe ¢ poi Gioacchino - leggi sicuramente attua-
tive dei principi rivoluzionari in materia di proprietd privata e di sop-
pressione dei vincoli della feudalita - intesero perd salvaguardare la tra-
dizione giurisprudenziale ¢ anche culturale tipicamente napoletana che
risaliva ai grandi giureconsulti det "6(00); tradizione che aveva teorizzato
il principio che e comunita di abitanti, pur inserite nell’ambito del
dominio feudale, fossero titolari di diritti inalienabili e imprescrittibili
circa I'uso delle terre circostanti, diritti essenziali per la vita stessa delle
comunitd. Accanto ai diritti feudali del signore, sulla terra coesistono i
diritii della collettivitd aventi ad oggetto gli usi fondamentali che una
determinata terra pud prestare agli uomini: il fare la legna, il pascolare,
il seminare, il tagliare Perba e cosi via. Una volta soppresso il regime
feudale, con la legge fondamentale del 2 agosto 1806, fu stabilito che
nell’ambito di ciascun dominio feudale dovesse essere riservata una par-
te del relativo territorio alle comunita su di esso insediate. Quindi cia-
scun territorio feudale veniva diviso in due porzioni, 'una assegnata in
proprieta individuale privata all’ex feudatario, "altra assegnata in pro-
prieta collettiva alla comunita di abitanti insediate nell’ambito del feudo
(legge I settembre 1806, e success. d. § giugno 1807: d. 3 dicembre 1808;
d. 10 marzo 1810).

La comunita di abitanti viene rappresentata, nel sistema delle leggi
napoletane, dal comune amministrativo, "antica universita: che perd
non diventa titolare delle terre a titolo individuale (come per il restante .
suo patrimonio), ma costituisce un mero centro di imputazione, si direb-
be oggi, in rappresentanza della collettivita.

Sulla base di queste leggi, la successiva giurisprudenza, e soprattutto la
Commissione feudale istituita dal Murat (con d. 11 novembre 1807),
teorizzd che 1 beni attribuiti ai comuni a seguito della divisione feudale
fossero oggetto di diritti spettanti aglt abitanti del comune stesso (comu-
nita di abitanti}, denominati usi civici (1. 1806, art. 15; d. 1807, art. 1, art.
4, art. 12; d. 1808, art. 2; d. 1810 artt. 11 ss) ossia diritti di natura domini-
cale perché rappresentativi dell’appartenenza del bene alla collettivita.
Insomma ciascun membro della collettivita ha diritti d’uso che derivano
dalla situazione di dominio della collettivita in quanto tale, “Gli usi civi-
ci dei comuni sui demani degli ex baroni e delle chiese .. come riserva
pill 0 meno estesa de] dominio, che le popolazioni rappresentavano sul-
le terre, o come riserva apposta dal concedente per conservare alle
popolazioni stesse il mezzo di sussistere...” {art. 11, d. 1810).

Cid comporta una serie di conseguenze. Ad esempio il diritto d’uso, in
quanto diritto a carattere dominicale & imprescrittibile, appunto perché
ha in sé le caratteristiche della proprieta (& diritto in re propria} ¢ non
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del diritto sulla cosa altrui. E ancora, rileva i fatto che il comune sja sol-
tanto ’ente rappresentativo della collettivith e percio titolare di poteri
di gestione dei beni, ma non di poteri di disposizione: i beni appartengo-
no alla collettivita e non all’ente e percid sono indisponibili dali’ente se
non sulla base di certi procedimenti che garantiscono gli interessi della
collettivitd. Viene esteso a questi beni guello che noi denominiamo con
qualche imprecisione regime demaniale, che significa inalienabilita,
impreserittibilita, autotutela, ecc., regime del tutto simile a quello pro-
prio dei beni del demanio pubblico.

Questa vicenda normativa che caratterizza il nostro sistema rispetto a
quello francese: in Francia la proprietd collettiva viene ricondotta al
diritto comune, in Italia, attraverso I'esperienza napoletana, la propriet
collettiva viene condotia nell’ambito del diritto pubblico e tutelata
secondo il modello demaniale.

E il diritto dej singoli sui beni collettivi diventa diritto di natura pubbli-
cistica, tutelato dalla legge in modo del tutto differenziato rispetto agli
istituti del diritto comune. I beni dal canto loro vengono tutelati nella
loro destinazione come beni agro-silvo-pastorali, nella loro idoneita
cioe a produrre utilitates oggetto del diritto d’uso dei singoli.

Negli altri Stati preunitari, non si rinviene tuttavia una vicenda normati-
va assimnilabile a quella napoletana (e con lievi differenze a quella sici-
liana}. Di particolare interesse, P'esperienza sarda dove istituti assimila-
bili alla proprieta privata individuale avevano avuto un’applicazione
limitatissima ¢ del tutto marginale, sino all’adozione dei vari provvedi-
menti detti “delle chiudende” (a partire dall’Editto in data 6 ottobre
1820) che consentirono la chiusura, a determinate condizioni, da parte
dei possessori dei terreni, a che se gravati da usi collettivi, consolidando
la proprieta privata, come pit compiutamente sancito dalla Carta reale
in data 26 febbraio 1839. Con P'autorita della legge, P'abuso dell’appro-
priazione da parte del pit forte (si ricordino sempre le drammatiche
pagine del Capitale di Marx sulle enclosures nell’Inghilterra del 600 e
del *700) fu cost sanzionato, sia pure con i migliori propositi di sviluppo
economico ¢ di miglioramento dell’agricoltura. Tuttavia ghi usi delle
popolazioni {c.d. ademprivi) furono in vario modo tutelati e ne fu disci-
plinato [’esercizio, pur in un’impostazione normativa fortemente favo-

revole all’appropriazione individuale delle terre.

Mentre, nello Stato pontificio, la vivace presenza di comuniti e univer-

sita agrarie esercenti usi collettivi sui territori soggetti o meno al vincolo

feudale era tutelata da una normazione del tutfo particolare.

La successiva esperienza del nostro sistema positivo, si snoda attraverso

due periodi. Il primo sino all’adozione del .d.l. 22 maggio 1924, n. 751,

conv. in legge 16 giugno 1927, n. 1766, nel quale restarono in vita regimi
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giuridici plurimi nella Inateria, nelle diverse parti del Paese {e in assenza
di regimi speciali, quali quelli ricordati, Papplicazione delia legge comu-
nale e provinciale (vedi art. 112, 1. 20 marzo 1865, n. 2248, all, A) porta-
-va, secondo il sistema francese, alla patrimonializzazione in favore dei
" comuni dei beni e dei dirittj civici); il secondo, a seguito dell’approvazio-
ne di detta legge, si caratterizza per l'estensione a tutto il territorio
nazionale, con una serie d; modifiche ¢ aggstamenti, del modelio della
proprieta collettiva di diritto pubblico, diremmo oggi, derivante dalla
tradizione napoletana, :
Listituto, quale noi oggl lo conosciamo, consta dei seguenti caratteri,
propri dei beni pubblici per destinazione. '
Questi beni sono incommerciabili, nel senso che sono malienabili e nion
possono costituire oggetto di diritti a favore di terzi se non nei modi sta-
biliti dalla legge; non possono essere sottratti alla loro attuale desting-
Zione d’uso agro-silvo-pastorale, salve le apposite procedure previste
dalla legge (art. 12, comma 2, I. 1766/27); possono essere oggetto di spe-
ciali provvedimenti amministrativi giurisdizionali che ne assicurano la
tutela (art. 30, 1. cit,); inoltre, il sistema della legge del 27 sottopone i
beni collettivi ad un regime di sisternazione generalizzata che preordina
1 beni stessi ad una fruizione programmata,
Sotto il profilo soggettivo, con riferimento all’ente gestore dei beni,
abbiamo una situazione molio differenziata, Infatti, nélla realti meri-
dionale il soggetto gestore ¢ rimasto il comune in quanto rappresentati-
vo della comunit di abitangi: i comune come ente, ovvero il comune
attraverso le organizzazioni frazionali, che si chiamano amministrazioni
separate dei beni frazionali. Nella realti dell’Italia centrale, si sono for-
mate delle organizzazioni particolari che gestiscono questi beni, che si
chiamano universita agrarie, disciplinate da alcune leggi della fine
dell’800 che seguono ur’impostazione ormai da ritenere del tutto supe-
Tafa, assoggettando queste organizzazioni a una disciplina del tutto ana-
loga a quella vigente per i comuni,
Nella realta dell’Italia settentrionale viceversa dove abbiamo alle spalle
una tradizione storica molto diversa, si sono formate organizzazioni per
la gestione dei beni tra loro assaj diversificate, aleune invero di estremo
interesse anche come possibili modelli da adottare nelle altre realta. Si
possono ad esempio considerare e Regole della regione Veneto, a
Cortina o nel Comelico. Organizzazioni che hanno una struttora molto
flessibile che sono disciplinate non dal diritto pubblico, come i comuni o
le universita agrarie, ma dal diritto privato; e ¢iod rende evidentemente
del tutto diverso il loro modello di azione. Perd che anche in quelle
realtd, la disciplina oggettiva dei ben; agro-silvo-pastorali viene conside-
rata come disciplina pubblicistica e 1 ben; sono tutelati nella loro desti-
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nazione e nella loro appartenenza collettiva: sono inalienabili, impre-
scrittibili e vincolati alla destinazione agro-silvo-pastorale.

Questo nelle sue grandi linee ¢ il quadro della nostra materia. Credo
possa essere ascritto ad onore del sistema legislativo del nostro Paese (e
questo ¢i viene riconosciuto dai colleghi stranieri) P'aver salvato nei
secoli questa disciplina risalente e preziosa che costituisce l'istituto posi-
tivo della proprieta collettiva di diritto pubblico, istituto che in altri pae-
st dell’area non & conosciuto e che oggi pud tornare estremamente utile
in una prospettiva di sviluppo.

Anzitutto, dobbiamo considerare, anche in una prospettiva di carattere
piu politico, che nonostante le incurie, le ruberie, gli abusi che si sono
succedute nei secoli, questa disciplina ha consentito la salvaguardia,
anche sotto il profilo ambientale di alcuni milioni di ettari: molte parti
del territorio nazionale, dalla stessa Sardegna dove risultano 400.000
ettari di terre collettive, alla preziosa valle & Ampezzo che non sarebbe
quella che & se la natura collettiva dei pascoli e dei boschi che circonda-
no Cortina non ne avesse consentito la salvaguardia dallo sfruttamento
capitalistico. Si tratta di beni che possono essere prande fonte di ricchez-
~ za se ben utilizzati. Ma la disciplina che ci viene dalla tradizione deve
essere adesso aggiornata, adattata alle esigenze moderne.

Soprattutto deve cambiare il nostro approccio verso questa disciplina,
verso lo stesso settore dei beni e degli ust civici, spesso guardato come
un vincolo e un intralcio anziché come una grande opportunita per il
Paese. '

Dobbiamo guardare a questo patrimonio come fonte di ricchezza e di
sviluppo economico, tenendo ferma la portata delle norme vincolanti
della disciplina che esprimono le esigenze della tutela, ma inserendo in
essa elementi nuovi che consentano I'utilizzazione dei beni come ogget-
to di iniziative economiche e percid di sviluppo.

Lo spazio che si apre di fronte a noi & dato dall’economia di montagna.
Su questo punto, come ben noto, si apre un grande problema della poli-
tica economica e sociale del Paese, quello di far rinascere sul piano eco-
nomico la nostra montagna e le nostre zone interne che oggi vivono sol-
tanto dove vi & stata una possibilita di sviluppo turistico. Altrove ancora
non si sono trovati strumenti di intervento, possibilita di lavoro e di svi-
luppo. Credo che si debba riprendere la zootecnia di montagna e di
media collina, la pastorizia, gli allevamenti bradi, per secoli grande
patrimonio e fonte di ricchezza. Credo bisogna riprendere la forestazio-
ne che pud dare ottime occasioni di lavoro ¢ nello stesso tempo costitui-
sce strumento indispensabile di salvaguardia ambientale.

Tutto questo & reso possibile dalla permanenza dei grandi patrimoni
boschivi e pascolivi delle zone interne, quasi tutti di proprieté collettiva
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per i quali occorre trovare forme organizzative della gestione e dell’uso
che si adaltano alle nuove esigenze economico-produttive. In particola-
re, non mi sembra che il comune possa efficientemente adempiere alla
gestione di questi patrimoni, {rattandosi di un ente amministrativo che
agisce secondo una logica ben diversa da quella imprenditoriale, cosi
come non € idonea 'amministrazione separata dei beni {razionali, dise-
gnala dalfa legistazione sullo schema dell’ente comune. Si {ratta invece
di individuare forme che consentano al meglio fa gestione produttiva;
senza percio sacrificare la forma di appartenenza e le esigenze di tutela
di tali beni; forme che in alcune parti di Talia sono state individuate:
bastli pensare alle regole del Cadore o di Cortina.

Ci vuole dunque un intervento normativo che modifichi la vigente legge
del 1927 e in tema si registrano diverse proposte di legge, le quali tulta-
via stentano ad imporsi all’atienzione del legislatore nazionale. Anche
se non va sottaciuto che la legge sulla montagna (1. 31 gennaio 1994, n.
97) ha previsto espressamente la possibilita di affidare la gestione dei
beni silvo-pastorali a comunit di utenti in forme economico-produttive,
sottraendo la gestione al comune. Tuttavia, ad oggi, solo poche regioni
hanno provveduto a legiferare in materia, attuando il disegno della leg-
ge sulla montagna. E credo che questa inerzia sia un grave ostacolo
all'utilizzo produttivo di questi beni che invece rappresentano un’im-
portante risorsa per lo sviluppo locale e nazionale.

Ed infatti € proprio la gestione produttiva che consente nei fatti di supe-
rare la concezione di tali beni come un vincolo allo sviluppo a favore di
un’idea nuova che incentra su questi beni la rinascita della grande tradi-

zione delle zone montane. La gestione produttiva pud far tornare i gio-
vani alle zone interne del Paese, offrendo nuove possibilita di lavoro e di
sviluppo, sempre nel rispetto delle esigenze di tutela ambientale e delle
tradizioni e delle culture locali.




