SENTENZA n. 113 del 10 aprile 2018

Materia: Usi civici

Parametri invocati: artt. 3,9, 117, secondo comma, lettere |) e s), e 118 della Costituzione
Giudizio: legittimita costituzionale in via incidentale

Rimettente: Commissario per la liquidazione degli usi civici per le Regioni Lazio, Umbria e Toscana

Oggetto: art. 8 della legge della Regione Lazio 3 gennaio 1986, n. 1 (Regime urbanistico dei terreni di uso
civico e relative norme transitorie), come modificato dall’art. 8 della legge della Regione Lazio 27 gennaio
2005, n. 6, recante «Modifiche alla legge regionale 3 gennaio 1986, n. 1 (Regime urbanistico dei terreni di
uso civico e relative norme transitorie) e successive modifiche ed alla legge regionale 6 agosto 1999, n. 14
(Organizzazione delle funzioni a livello regionale e locale per la realizzazione del decentramento
amministrativo) e successive modifiche».

Esito: fondatezza del ricorso

Estensore nota: Beatrice Pieraccioli

Sintesi:

Il commissario per la liquidazione degli usi civici premette di avere avviato d’ufficio — su sollecitazione di
due consiglieri dell’Universita agraria di Valmontone — un processo per |'azione di accertamento della
qualitas di un terreno con annesso magazzino, sito in Valmontone e promesso in vendita a una societa
privata dalla medesima associazione agraria.

Quest’ultima si era avvalsa della facolta, concessa dall’art. 8 della legge reg. Lazio n. 1 del 1986 (cosi come
modificato, da ultimo, dall’art. 8 della legge reg. Lazio n. 6 del 2005) di alienare detti terreni di proprieta
collettiva di uso civico.

Nelle more del giudizio, il Comune di Valmontone aveva rilasciato il permesso di costruire in sanatoria,
determinando, secondo quanto previsto dalla norma impugnata, la sclassificazione e la conseguente
alienabilita dell’area.

La disposizione impugnata stabilisce che «1. | comuni, le frazioni di comuni, le universita e le associazioni
agrarie comunque denominate possono alienare i terreni di proprieta collettiva di uso civico posseduti dagli
stessi: a) agli occupatori, se gia edificati; b) con le procedure di asta pubblica, se divenuti edificabili. 2.
L'alienazione di cui al comma 1, lettera a), puo essere effettuata a condizione che le costruzioni siano state
legittimamente realizzate o che siano condonate ai sensi della normativa vigente in materia di sanatoria di
abusi edilizi. Eventuali successioni nel possesso della costruzione non pregiudicano la possibilita di
richiedere o di ottenere |'alienazione ai sensi del presente articolo, che € in ogni caso rilasciata a favore del
titolare della costruzione. L’alienazione deve interessare il suolo su cui insistono le costruzioni e le relative
superfici di pertinenza fino ad una estensione massima corrispondente alla superficie del lotto minimo
imposto dallo strumento urbanistico vigente per la zona in cui ricade il terreno da alienare. La superficie
agricola occupata dal richiedente ed eccedente il lotto da alienare deve comunque essere sistemata nei
termini e nei modi previsti dalla normativa vigente in materia di usi civici. 3. Per i terreni di cui al comma 1,



lettera b), gli enti possono, prima di procedere alla pubblica asta, attribuire la proprieta di singoli lotti a
coloro che detengono gli stessi a qualsiasi titolo e che ne fanno domanda sulla base del prezzo di stima, a
condizione che l'assegnatario si obblighi a destinare il lotto all’edificazione della prima casa, ovvero
all’edificazione di manufatti artigianali necessari per lo svolgimento della propria attivita. 4. Non possono
essere comunque alienati i terreni di proprieta collettiva di uso civico ricadenti in aree sottoposte a vincoli
paesistici diversi da quello di uso civico. 5. Ai fini della determinazione del valore, gli enti di cui al comma 1
si avvalgono dei propri uffici tecnici o possono nominare tecnici iscritti all’albo regionale dei periti, degli
istruttori e dei delegati tecnici. 6. Qualora, successivamente all’acquisto di un terreno, effettuato con
contratto di compravendita registrato e trascritto, sopravvenga |'accertamento dell’appartenenza del
terreno medesimo alle categorie di cui all’articolo 39, comma 2, del regio decreto 26 febbraio 1928, n. 332,
concernente il regolamento di esecuzione della legge sul riordino degli usi civici, e si tratti di costruzione
destinata a prima casa gia eseguita o da eseguire, I'acquirente ha facolta di consolidare I'acquisto a titolo
oneroso. La richiesta dell’acquirente deve essere corredata della copia dell’atto di compravendita e
dell’eventuale provvedimento di concessione edilizia. Ricevuta la richiesta, I'ente interessato, con
deliberazione motivata soggetta ad approvazione della Regione, stabilisce, a titolo conciliativo, una somma
che deve essere ridotta fino all’ottanta per cento del valore del terreno. 7. L’agevolazione di cui al comma 6
si applica altresi quando si tratti: a) di costruzioni od impianti destinati ad attivita artigianali di superficie
complessiva inferiore a 1.500 metri quadrati; b) di costruzioni od impianti destinati ad attivita di commercio
di superficie di vendita inferiore a 1.500 metri quadrati, per i comuni con popolazione residente inferiore ai
10.000 abitanti; c) di costruzioni o di impianti destinati ad attivita turistico-ricettive ed agrituristiche di
superficie complessiva inferiore a 2.000 metri quadrati, e di superficie complessiva inferiore a 2 ettari per le
strutture ricettive all’aria aperta e per gli impianti sportivi. 8. A richiesta dell’interessato il prezzo di
alienazione puo essere rateizzato in cinque annualita con I'applicazione dell’interesse annuo al tasso legale
vigente».

La Corte ritiene la questione sollevata in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera I), fondata.

Difatti I'ordinamento civile si pone quale limite alla legislazione regionale, in quanto fondato sull’esigenza,
sottesa al principio costituzionale di eguaglianza, di garantire nel territorio nazionale I'uniformita della
disciplina dettata per i rapporti interprivati. La materia dell’ordinamento civile, quindi, identifica un’area
riservata alla competenza esclusiva della legislazione statale e comprende i rapporti tradizionalmente
oggetto di disciplina civilistica (ex plurimis, sentenze n. 123 del 2010, n. 295 del 2009 e n. 352 del 2001).

La disposizione censurata, nel disporre la descritta alienabilita, introduce una limitazione ai diritti
condominiali degli utenti non prevista dalla normativa statale in materia, assegnando alle situazioni
soggettive di coloro che hanno avuto rapporti patrimoniali con I'universita agraria un regime, sostanziale e
processuale, peculiare rispetto a quello specifico previsto dalle norme civilistiche e processuali altrimenti
applicabile (sentenza n. 25 del 2007). La norma regionale censurata opera, dunque, nell’ambito della
materia dell’«ordinamento civile» di cui all'art. 117, secondo comma, lettera ), Cost. e ne va di
conseguenza dichiarata l'illegittimita costituzionale (sentenza n. 123 del 2010).

La Corte sottolinea che I'art. 66 del d.P.R. n. 616 del 1977, che ha trasferito alle Regioni soltanto le funzioni
amministrative in materia di usi civici, non ha mai consentito alla Regione — e non consente oggi, nel
mutato contesto del Titolo V della Parte Il della Costituzione — di invadere, con norma legislativa, la
disciplina dei diritti, estinguendoli, modificandoli o alienandoli.

Un bene gravato da uso civico non puo0 essere, infatti, oggetto di alienazione al di fuori delle ipotesi
tassative previste dalla legge n. 1766 del 1927 e dal r.d. n. 332 del 1928 per il particolare regime della sua



titolarita e della sua circolazione, «che lo assimila ad un bene appartenente al demanio, nemmeno potendo
per esso configurarsi una cosiddetta sdemanializzazione di fatto. L'incommerciabilita derivante da tale
regime comporta che [...] la preminenza di quel pubblico interesse, che ha impresso al bene immobile il
vincolo dell’uso civico stesso, ne vieti qualunque circolazione» (Corte di cassazione, sezione terza civile,
sentenza 28 settembre 2011, n. 19792).

Corollario di quanto detto e che il contratto derivante da questa procedura contra legem «con il quale il
comune [o I’Associazione agraria] alieni un terreno incluso nel Demanio di uso civico, e affetto da nullita,
per impossibilita giuridica dell’oggetto, [quando non siano state rispettate] le previsioni della legge 16
giugno 1927, n. 1766 (e del relativo regolamento approvato con R.D. 26 febbraio 1928, n. 332)» (Corte di
cassazione, sezione seconda civile, sentenza 22 novembre 1990, n. 11265).

Anche la questione sollevata in riferimento agli artt. 9 e 117, secondo comma, lettera s), Cost., in relazione
all’art. 142 del d.Igs. n. 42 del 2004, é ritenuta fondata dalla Corte.

La medesima ha avuto modo pil volte di sottolineare come i profondi mutamenti intervenuti nel secondo
dopoguerra abbiano inciso sul profilo economico dell’esercizio degli usi civici, mettendo in ombra tale
aspetto, ma a un tempo evidenziandone la rilevanza quanto ad altri profili e in particolare a quello
ambientale.

Tale rilevanza strategica «ha trovato il suo riconoscimento, prima, con il decreto-legge 27 giugno 1985, n.
312 (Disposizioni urgenti per la tutela delle zone di particolare interesse ambientale), convertito, con
modificazioni, dall’art. 1, della legge 8 agosto 1985, n. 431, che novellando I'art. 82 del d.P.R. 24 luglio 1977,
n. 616 (Attuazione della delega di cui all’art.1 della legge 22 luglio 1975, n. 382) ha sottoposto a vincolo
paesaggistico “le aree assegnate alle universita agrarie e le zone gravate da usi civici”, e poi con I'art. 142
del d.lgs. n. 42 del 2004 » (sentenza n. 210 del 2014).

Si e andato in tal modo delineando un forte collegamento funzionale con la tutela dell’ambiente e con la
pianificazione paesistica e territoriale, cosicché allo stato coesistono due ambiti di competenza, quella
esclusiva dello Stato in materia ambientale e paesaggistica e quella regionale in tema di pianificazione del
territorio.

La Corte ha affermato che «“la conservazione ambientale e paesaggistica” spetta, in base all’art. 117,
secondo comma, lettera s), Cost., alla cura esclusiva dello Stato [e] cio in aderenza all’art. 9 Cost., che
sancisce quale principio fondamentale quello della tutela del paesaggio, inteso come morfologia del
territorio, cioé I'ambiente nel suo aspetto visivo. In sostanza, & lo stesso aspetto del territorio, per i
contenuti ambientali e culturali che contiene, che & di per sé un valore costituzionale (sentenza n. 367 del
2007). [...] Quanto agli usi civici in particolare, la competenza statale nella materia trova attualmente la sua
espressione nel citato art. 142 del codice dei beni culturali e del paesaggio, le cui disposizioni fondamentali
qguesta Corte ha qualificato come norme di grande riforma economico-sociale (sentenze n. 207 e n. 66 del
2012, n. 226 e n. 164 del 2009 e n. 51 del 2006). [...] Vi €, dunque, una connessione inestricabile dei profili
economici, sociali e ambientali, che “configurano uno dei casi in cui i principi combinati dello sviluppo della
persona, della tutela del paesaggio e della funzione sociale della proprieta trovano specifica attuazione,
dando origine ad una concezione di bene pubblico [...] quale strumento finalizzato alla realizzazione di
valori costituzionali” (Corte di cassazione, sezioni unite civili, sentenza n. 3811 del 2011, a proposito della
fattispecie analoga delle “valli da pesca”). E la logica che ha ispirato questa Corte quando ha affermato che
“la sovrapposizione fra tutela del paesaggio e tutela dell’ambiente si riflette in uno specifico interesse
unitario della comunita nazionale alla conservazione degli usi civici, in quanto e nella misura in cui



concorrono a determinare la forma del territorio su cui si esercitano, intesa quale prodotto di ‘una
integrazione tra uomo e ambiente naturale’” (sentenza n. 46 del 1995)» (sentenza n. 210 del 2014).

Vi sono inoltre aspetti di indefettibile sovrapposizione funzionale e strutturale tra la tutela paesistico-
ambientale e quella dominicale dei beni di uso civico.

Il fatto che le peculiari tipologie d’utilizzo dei beni d’uso civico e il relativo regime giuridico siano stati
riconosciuti dal legislatore in materia ambientale come meritevoli di tutela per la realizzazione di interessi
generali, ulteriori e diversi rispetto a quelli che avevano favorito la conservazione incontaminata di questi
patrimoni collettivi, determina un meccanismo di garanzia integrato e reciproco per cui 'utilizzazione non
intensiva del patrimonio civico e il regime di imprescrittibilita e inalienabilita sono contemporaneamente
causa ed effetto della peculiare fattispecie che il legislatore ambientale intende preservare, precludendo
soluzioni che sottraggano tale patrimonio alla sua naturale vocazione.

Ne consegue che «[i]l riconoscimento normativo della valenza ambientale dei beni civici ha determinato, da
un lato, l'introduzione di vincoli diversi e piu penetranti e, dall’altro, la sopravvivenza del principio
tradizionale, secondo cui eventuali mutamenti di destinazione — salvo i casi eccezionali di legittimazione
delle occupazioni e di alienazione dei beni silvo-pastorali — devono essere compatibili con l'interesse
generale della comunita che ne é titolare» (sentenza n. 103 del 2017).

| descritti vincoli valgono anche per i condomini e per I’ente esponenziale della collettivita cui questi ultimi
appartengono. Si realizza cosi una disciplina complessa per cui il condominio costituisce elemento
necessario per la conservazione dei beni ambientali ma i poteri dei condomini e dell’ente che li rappresenta
— come I'Universita agraria nel caso in esame — non possono trasmodare oltre il peculiare regime civilistico
di tali beni ed entrare cosi in contrasto con la tutela ambientale.

In definitiva, con riguardo alla fattispecie in esame, né il Comune (rilasciando il permesso in sanatoria), né
I’'Universita agraria (alienando I'immobile) possono disporre in difformita dei principi del diritto
condominiale anche perché, come detto, esso & consustanziale alla tutela ambientale stessa.

In ragione della suddetta violazione dei plurimi parametri costituzionali e del rapporto di stretta
concatenazione oggettiva e funzionale dei diversi commi che lo compongono, I'art. 8 della legge reg. Lazio
n. 6 del 2005 deve essere dichiarato costituzionalmente illegittimo nella sua interezza.



