
Sentenza: 6 ottobre 2021, n. 228 

 

Materia: Usi civici 

 

Parametri invocati: articoli 2, 3, 117, commi primo e secondo, lettere e) ed l), della Costituzione 

 

Giudizio: legittimità costituzionale in via principale  

 

Ricorrente: Presidenza Consiglio dei Ministri 

 

Oggetto: art. 9, comma 1, lettere a), b), c) e d), della legge della Regione Abruzzo 6 aprile 2020, n. 

9 (Misure straordinarie ed urgenti per l’economia e l’occupazione connesse all’emergenza 

epidemiologica da COVID-19) 

 

Esito: illegittimità costituzionale dell’art. 9, comma 1, lettera c), della legge della Regione Abruzzo 

6 aprile 2020, n. 9 (Misure straordinarie ed urgenti per l’economia e l’occupazione connesse 

all’emergenza epidemiologica da COVID-19), nella parte in cui inserisce il comma 3-bis, lettere a), 

b), c) e d), all’art. 16 della legge della Regione Abruzzo 3 marzo 1988, n. 25, recante «Norme in 

materia di Usi civici e gestione delle terre civiche - Esercizio delle funzioni amministrative» 

 

Estensore nota: Beatrice Pieraccioli 

 

Sintesi: 

L’art. 9, comma 1, lettera c), della legge reg. Abruzzo n. 9 del 2020, impugnato dal Governo, 

modificando l’art. 16 della legge reg. Abruzzo n. 25 del 1988, introduce criteri di priorità ai fini della 

assegnazione delle terre civiche di pascolo da parte dei Comuni e degli enti gestori, prevedendo che 

esse siano conferite anzitutto agli abitanti del Comune o della frazione che possono vantare i seguenti 

requisiti: a) iscrizione nel registro dei residenti da almeno dieci anni; b) azienda con presenza 

zootecnica; c) ricoveri per stabulazione invernale; d) codice di stalla riferito allo stesso territorio 

comunale o a Comuni limitrofi. Questi requisiti, ove l’impresa assuma la forma giuridica di società, 

devono essere posseduti da tutti i soci, se si tratti di società di persone, o almeno da due terzi delle 

quote, se si tratti di società di capital. Ai titolari del diritto di priorità può essere assicurata, 

compatibilmente con le disponibilità di ogni singolo Comune, una concessione annuale fino a un 

ettaro di terre civiche ad utilizzazione pascoliva per ogni 0,1 unità di bestiame adulto (d’ora in avanti: 

UBA) immessa al pascolo; inoltre, il canone annuale per il diritto di uso civico di pascolo non può 

superare quaranta euro per ognuna delle predette unità. Solo dopo che sia stata soddisfatta la domanda 

di concessione ai soggetti aventi diritto di priorità, e solo in caso di eccedenza delle terre pascolive, 

l’assegnazione è concessa ai residenti dei Comuni limitrofi, poi a quelli della Provincia, 

successivamente a quelli della Regione, con le medesime procedure di concessione, e infine ad altri 

soggetti attraverso procedure di evidenza pubblica. 

La Corte prima di esaminare nel merito le questioni di legittimità sollevate dal ricorrente, 

illustra il quadro normativo di riferimento, che in breve qui si riassume.  

Attualmente la materia degli assetti fondiari collettivi trova la sua regolamentazione nella 

legge n. 168 del 2017, la quale ha introdotto nell’ordinamento la nuova figura dei «domini collettivi», 

senza eliminare la tradizionale categoria degli «usi civici», né abrogarne la fonte normativa (legge 16 

giugno 1927, n. 1766). 

Innanzi tutto deve considerarsi che dalla nuova legge – e già per effetto della nuova 

terminologia nella denominazione dell’istituto – emerge con evidenza il netto cambiamento di 

prospettiva con cui l’ordinamento statale ha provveduto alla regolamentazione della materia. 

Infatti, se la disciplina contenuta nella legge n. 1766 del 1927 era ispirata ad una chiara finalità 

liquidatoria, che trovava fondamento nella posizione di disfavore con cui il legislatore dell’epoca 



valutava l’uso promiscuo delle risorse fondiarie e nell’esigenza di trasformare la proprietà collettiva 

in proprietà individuale, nel quadro del controllo sull’indirizzo delle attività produttive proprio del 

carattere dirigistico dell’ordinamento corporativo, al contrario la disciplina contenuta nella legge n. 

168 del 2017, pur senza abrogare la precedente normativa, risulta orientata alla prevalente esigenza 

di salvaguardare le numerose forme, molteplici e diverse nelle varie aree territoriali, in cui si 

realizzano modalità di godimento congiunto e riservato di un bene fondiario da parte dei membri di 

una comunità, sul presupposto che esse sono funzionali non soltanto alla realizzazione di un interesse 

privato dei partecipanti, ma anche di interessi superindividuali di carattere generale, connessi con la 

salvaguardia dell’ambiente, del paesaggio e del patrimonio storico e culturale del Paese. 

Ciò costituisce il punto di arrivo di un’evoluzione progressiva nella normativa e nella 

giurisprudenza. 

Il legislatore ha recepito gli orientamenti costantemente espressi dalla Corte, che ha 

evidenziato la sussistenza di «uno specifico interesse unitario della comunità nazionale alla 

conservazione degli usi civici» nella misura in cui essa contribuisce alla salvaguardia dell’ambiente 

e del paesaggio (sentenza n. 46 del 1995). 

Tale interesse è stato sancito, a livello legislativo, soprattutto dall’art. 1 della legge 8 agosto 

1985, n. 431 (Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 27 giugno 1985, n. 312, 

recante disposizioni urgenti per la tutela delle zone di particolare interesse ambientale), disposizione 

poi replicata dall’art. 142, comma 1, lettera h), del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 (Codice 

dei beni culturali e del paesaggio, ai sensi dell’articolo 10 della legge 6 luglio 2002, n. 137), il quale 

ha sottoposto a vincolo paesaggistico le «aree assegnate alle università agrarie e le zone gravate da 

usi civici». 

Dalla legge n. 168 del 2017 emerge la nozione di «dominio collettivo» – termine peraltro non 

ignoto anche alla legislazione dell’epoca, che vi faceva riferimento nella cosiddetta legge forestale 

(regio decreto 30 dicembre 1923, n. 3267, recante «Riordinamento e riforma della legislazione in 

materia di boschi e di terreni montani») – come diritto reale, riservato a una comunità, di usare e 

godere congiuntamente in via individuale o collettiva di un bene fondiario o di un corpo idrico sulla 

base di una norma preesistente all’ordinamento dello Stato italiano. Nel recente riassetto della materia 

forestale ritornano le categorie della proprietà collettiva e degli usi civici (art. 10, comma 5, del 

decreto legislativo 3 aprile 2018, n. 34, recante «Testo unico in materia di foreste e filiere forestali»). 

Si tratta di un diritto soggettivo dominicale, che, quale proprietà collettiva, si colloca tra 

quelle, privata e pubblica, previste dall’art. 42, primo comma, Cost., avente ad oggetto un bene 

economico riferibile all’ente esponenziale della collettività degli aventi diritto. Esso è connotato da 

peculiari caratteri, i quali riflettono la sua strumentalità al soddisfacimento non solo dell’interesse 

privato dei titolari, ma anche di un interesse generale della collettività espressa dall’ente esponenziale, 

quale formazione sociale intermedia riconducibile all’art. 2 Cost., in attuazione (anche) del quale 

sono riconosciuti i domini collettivi (art. 1, comma 1, della legge n. 168 del 2017). 

Questi caratteri concernono sia i soggetti che ne sono titolari o che ne hanno 

l’amministrazione, sia l’oggetto, costituito dai beni su cui può essere esercitato il diritto, sia, infine, 

la situazione giuridica soggettiva attribuita dall’ordinamento per la tutela dell’interesse che lega i 

soggetti ai beni. 

Con riguardo ai soggetti, occorre distinguere i singoli appartenenti alle collettività, titolari dei 

diritti di uso civico e della proprietà collettiva, dagli enti esponenziali di tali collettività. 

Già prima dell’entrata in vigore della nuova legge, si riteneva che titolari del diritto fossero i 

singoli appartenenti ad una determinata collettività (uti singuli e uti cives) ai quali, in base all’art. 3 

della legge n. 1766 del 1927, si riconosceva, per un verso, la legittimazione ad esperire, dinanzi al 

Commissario per la liquidazione degli usi civici, l’azione diretta ad ottenerne il riconoscimento, per 

altro verso la legittimazione ad intervenire nei giudizi di accertamento vertenti tra altre persone. Se 

da una parte la titolarità sostanziale del diritto di uso civico veniva ricondotta all’aggregato degli 

utenti, dall’altra si riconoscevano poteri strumentali di amministrazione, gestione, disposizione e 

tutela all’ente esponenziale degli interessi di quell’aggregato (Comune o associazione degli utenti); 



poteri esercitati dai Comuni e, in caso di esistenza di frazioni con un demanio proprio, dalle 

amministrazioni separate dei Comuni, che convivevano con forme associative di diritto privato di 

origine consuetudinaria, quali le comunioni familiari dei territori montani. 

La legge n. 168 del 2017 ha confermato l’assetto  della legge 1766/1927  quanto alla 

individuazione dei soggetti titolari del diritto: questi vanno sempre identificati nei singoli soggetti 

che fanno parte di una determinata collettività, l’appartenenza alla quale dipende dalle regole 

consuetudinarie che la disciplinano e che variano secondo le diverse realtà territoriali mentre il 

legislatore del 2017 ha introdotto  significative innovazioni in ordine al riconoscimento giuridico, alla 

natura e ai poteri degli enti esponenziali, cui è affidata l’amministrazione dei beni di proprietà 

collettiva. 

Tali enti hanno personalità giuridica di diritto privato ed autonomia statutaria (art. 1, comma 

2) e danno vita, quanto alla regolamentazione dei domini collettivi, ad un «ordinamento giuridico 

primario delle comunità originarie», soggetto alla Costituzione (art. 1, comma 1). 

Ad essi sono attribuiti poteri autonomi nella definizione delle modalità di uso congiunto dei 

beni da parte dei membri della collettività, attraverso il riconoscimento della capacità di 

autonormazione (art. 1, comma 1, lettera b), che implica la possibilità di regolare autonomamente 

l’uso del bene con il limite del rispetto della Costituzione e delle regole consuetudinarie al fine della 

conservazione dell’assetto giuridico tradizionale del territorio e, dunque, della continuità del dominio 

collettivo, così come configurato ab immemorabile (art. 3, comma 5). Alla capacità di 

autonormazione si affianca quella di gestione economica (art. 1, comma 1, lettera c), la quale deve 

tenere conto della qualificazione del patrimonio naturale, economico e culturale oggetto di gestione 

come «comproprietà inter-generazionale», cui conseguono limiti più penetranti di quelli derivanti dal 

regime giuridico di inalienabilità e indivisibilità dei beni, non potendo privarsi le generazioni future 

di una pari opportunità di utilizzo del bene. 

Inoltre – diversamente dalla precedente normativa (la quale indicava nei Comuni i principali 

enti amministratori dei diritti di uso civico) – la nuova legge attribuisce ai Comuni stessi un ruolo 

sussidiario, stabilendo che essi provvedano, con amministrazione separata, alla gestione dei predetti 

beni, solo in mancanza degli enti esponenziali delle collettività titolari e riconoscendo alle 

popolazioni interessate la facoltà di costituire i comitati per l’amministrazione separata dei beni di 

uso civico frazionali (art. 2, comma 4). La figura associativa in domini collettivi diventa forma 

privilegiata rispetto alle gestioni comunale e frazionale. 

Con riguardo poi all’oggetto del rapporto giuridico di proprietà collettiva, deve rilevarsi che 

il regime dei beni gravati da usi civici (ora oggetto di domini collettivi) non è mutato nella sostanza. 

Esso è improntato ai principi della intrasferibilità (sia inter vivos che mortis causa), inusucapibilità, 

imprescrittibilità e indivisibilità. 

Quanto infine alla situazione giuridica soggettiva attribuita dall’ordinamento per tutelare 

l’interesse dei singoli membri della collettività all’uso promiscuo dei beni collettivi, è stato più volte 

evidenziato dalla Corte (sentenze n. 113 del 2018, n. 430 del 1990 e n. 391 del 1989) che ad essa, 

conformemente al pacifico e consolidato orientamento della giurisprudenza di legittimità, deve 

riconoscersi la natura di diritto soggettivo dominicale, presentando le caratteristiche tipiche del diritto 

di proprietà, quali, in particolare, la “realità” (si tratta di un potere immediato e diretto sulla res), 

l’“assolutezza” (il diritto può essere fatto valere erga omnes) e l’“inerenza” (il diritto grava 

direttamente sul bene). 

Tutto ciò premesso, la Corte passa ad esaminare il merito delle questioni.   

Sotto il profilo della denunciata lesione dell’art. 117, secondo comma, lettera l), Cost., la 

questione è fondata. 

La Corte, confermando il proprio orientamento giurisprudenziale, evidenzia che gli usi civici 

e ora i domini collettivi configurano (sentenze n. 71 del 2020, n. 178 e n. 113 del 2018 e n. 103 del 

2017) un diritto soggettivo dominicale, che presenta i caratteri della proprietà comune, sia pure senza 

quote, su un bene indiviso. Si tratta, dunque, di un diritto reale, che segue il bene, tutelabile con azione 



petitoria, e che presenta i caratteri propri dei diritti reali quali, in particolare, l’assolutezza, 

l’immediatezza e l’inerenza. 

La natura di diritto dominicale attrae la disciplina dell’istituto nella materia «ordinamento 

civile», alla quale appartiene la qualificazione della natura pubblica o privata dei beni (sentenza n. 

228 del 2016), la regolazione della titolarità e dell’esercizio del diritto, l’individuazione del suo 

contenuto, la disciplina delle facoltà di godimento e di disposizione in cui esso si estrinseca (art. 832 

del codice civile) e quella della loro estensione e dei loro limiti. 

L’attribuzione alla potestà legislativa esclusiva dello Stato della materia «ordinamento civile» 

trova fondamento nell’esigenza, sottesa al principio di uguaglianza, di garantire nel territorio 

nazionale l’uniformità della disciplina dettata per i rapporti tra privati (da ultimo, sentenza n. 75 del 

2021). 

La norma regionale impugnata lede questa esigenza perché interviene nella disciplina della 

proprietà collettiva, peraltro in modo difforme da quanto previsto dalle norme statali in materia, così 

pregiudicando la necessaria uniformità della regolamentazione dell’istituto su tutto il territorio 

nazionale. 

Essa, infatti, attribuisce un diritto di priorità ai fini dell’assegnazione dei terreni gravati 

dall’uso civico di pascolo a favore dei titolari di aziende che presentano specifici requisiti 

(concernenti la durata temporale della residenza nel territorio comunale, la presenza in azienda di un 

patrimonio zootecnico, il possesso di ricoveri per stabulazione invernale del bestiame e un codice di 

stalla riferito al territorio comunale o a Comuni limitrofi) e prevede che, solo in caso di eccedenza, i 

predetti terreni potranno essere assegnati a coloro che non possono vantare i requisiti medesimi. 

Così disponendo, la norma afferisce alla titolarità del diritto dominicale di uso civico, 

incidendo segnatamente sul suo esercizio per il fatto di escludere indebitamente dal godimento 

promiscuo alcuni membri della collettività territoriale. 

La norma regionale impugnata si pone, quindi, in contrasto con l’art. 117, secondo comma, 

lettera l), Cost. e con la disciplina statale interposta, la quale già stabiliva, con riguardo ai terreni 

costituenti il demanio civico, che essi, salvo il «diritto particolare» eventualmente assicurato a 

specifiche categorie di persone per effetto di leggi anteriori, dovevano essere aperti all’uso promiscuo 

di tutti i cittadini del Comune o della frazione (art. 26, primo comma, della legge n. 1766 del 1927) e 

stabilisce ora, con riguardo ai domini collettivi, che essi sono nell’uso congiunto e riservato di tutti i 

membri della collettività, uso che trova la sua disciplina nei poteri di autonormazione espletati 

nell’ambito dell’ordinamento giuridico primario del dominio collettivo delle comunità originarie. 

Titolari dei diritti di uso civico e della proprietà collettiva sono – come già sopra rilevato – gli 

appartenenti alle collettività alle quali si riferiscono i relativi enti esponenziali, dotati di personalità 

giuridica di diritto privato ed autonomia statutaria. 

A tali enti – dopo il periodo transitorio di un anno, di cui all’art. 3, comma 7, della stessa legge 

n. 168 del 2017 – sono attribuite le competenze per la gestione di beni agro-silvo-pastorali già in 

precedenza delegate alle Regioni (art. 3, comma 1, lettera b, numeri 1, 2, 3 e 4, della legge 31 gennaio 

1994, n. 97, recante «Nuove disposizioni per le zone montane»). Solo in mancanza di tali enti i 

predetti beni sono gestiti dai Comuni con amministrazione separata, ferma restando la facoltà delle 

popolazioni interessate di costituire i comitati per l’amministrazione dei beni di uso civico frazionali. 

Pertanto, l’art. 9, comma 1, lettera c), della legge reg. Abruzzo n. 9 del 2020, nella parte in cui 

inserisce il comma 3-bis all’art. 16 della legge reg. Abruzzo n. 25 del 1988, va dichiarato 

costituzionalmente illegittimo per violazione dell’art. 117, secondo comma, lettera l), Cost., con 

assorbimento di tutti gli altri parametri. 

 

 

 

 


