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ONOREVOLI SENATORI. — I1 pensiero e la cul-
tura giuridica liberali hanno, come noto, teo-
rizzato e quindi codificato in norme giuridi-
che, una serie di vincoli e regole a garanzia
della proprieta privata vista come espres-
sione, e al contempo strumento, della liberta
personale, al fine di impedirne indebite limi-
tazioni da parte delle autorita pubbliche. Tali
norme di garanzia sono state recepite dalla
legislazione ordinaria e finanche dalle costi-
tuzioni adottate in particolare nel secolo
scorso, che hanno a tal fine dovuto operare
un delicato bilanciamento tra la garanzia
della proprieta privata e i limiti ad essa im-
posti al fine di assicurarne la «funzione so-
ciale» e realizzare interessi pubblici di parti-
colare rilievo, nell’adempimento di quei do-
veri di solidarieta posti alla base dello Stato
sociale di diritto. In tal senso, particolar-
mente significativo ¢ il disposto dell’articolo
41 della Costituzione, che nel garantire 1’ini-
ziativa economica privata ne vieta modalita
di svolgimento incompatibili con 1’utilita so-
ciale, la sicurezza, la liberta e la dignita
umana, demandando alla legge la disciplina
di programmi e controlli necessari al fine
di indirizzare a scopi sociali I’attivita pub-
blica e privata, coordinandole nel quadro di
equo un bilanciamento tra interessi collettivi
e individuali. Altrettanto significativo ¢
quanto sancito dall’articolo 42 della Costitu-
zione, che attribuisce al legislatore il com-
pito di disciplinare modi di acquisto, godi-
mento e limiti della proprieta privata, al
fine di assicurarne la funzione sociale e 1’ac-
cessibilita a «tutti».

La legislazione ordinaria, nel disciplinare i
beni privati, ha poi sviluppato, piu 0 meno
compiutamente, i suddetti principi costituzio-
nali, in parte recependo e in parte aggior-
nando 1 contenuti essenziali della tradizione

e del pensiero giuridico liberali, ben espressi
dalle norme del codice civile sulla proprieta
privata.

Diversamente dai beni privati, i beni co-
muni — definibili in senso lato come quelli
idonei a esprimere utilita funzionali all’eser-
cizio di diritti fondamentali nonché al libero
sviluppo della persona e informati al princi-
pio della salvaguardia intergenerazionale
delle utilita — non sono stati oggetto di una
regolamentazione altrettanto pregnante, no-
nostante essi possano vantare una copertura
costituzionale altrettanto, se non maggior-
mente, rilevante. Si pensi ad esempio all’e-
spressa menzione in Costituzione della pro-
prieta pubblica, e piu in generale, alla fun-
zionalizzazione sociale degli stessi beni pri-
vati per esigenze d’interesse generale (si
veda articolo 42 Costituzione, rispettiva-
mente, commi primo, secondo e terzo).

Nonostante il rilievo costituzionale e la
funzione sociale cui assolvono i beni co-
muni, soprattutto in epoca recente €ssi sono
stati interessati da una serie di interventi
volti a realizzare talora una vera e propria di-
smissione, da parte dello Stato, di tali beni,
di cui ¢ importante ribadire, in particolare
oggi, I’essenzialita per la collettivita e per
il perseguimento di quelle finalita di solida-
rieta sociale su cui si fonda il nostro ordina-
mento, anche al fine di realizzare il compito
— che I'articolo 3 della Costituzione assegna
alla Repubblica — di rimuovere quegli «osta-
coli di ordine economico e sociale, che, limi-
tando di fatto la liberta e 1’uguaglianza dei
cittadini, impediscono il pieno sviluppo della
persona umana e 1’effettiva partecipazione di
tutti i lavoratori all’organizzazione politica,
economica e sociale del Paese».

Alla luce di tali considerazioni, appare
evidente come sia oggi particolarmente ne-
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cessario sancire una disciplina idonea a ga-
rantire un sistema di tutela rafforzata per 1
beni fondamentali per la collettivita, tale da
impedirne la cessione a privati e da consen-
tirne la valorizzazione nell’interesse dei cit-
tadini.

A tal fine, il presente disegno di legge in-
tende conferire al Governo una delega per
I’emanazione di uno o piu decreti legislativi
— di carattere innovativo — volti a modificare
le norme del titolo II del libro III del codice
civile e quelle ad esse strettamente collegate,
introducendo a tal fine una disciplina com-
piuta dei beni comuni e dei beni pubblici
che sia pienamente conforme al quadro costi-
tuzionale, rispetto al quale molte delle dispo-
sizioni codicistiche appaiono non del tutto
compatibili. Inoltre, nell’emanazione dei de-
creti legislativi, il Governo dovra prevedere
un sistema efficace di gestione dei beni pub-
blici, con particolare riferimento all’esigenza
di devolvere i corrispettivi della dismissione
dei (soli) beni pubblici alienabili ad inter-
venti imputabili alla spesa in contro capitale
e non gia alla spesa corrente. Tale disposi-
zione, in particolare, mira a impedire che
con l’alienazione di beni pubblici si possa
«fare cassa», chiarendo invece che la dismis-
sione di tali beni puod avvenire unicamente in
presenza di specifiche condizioni e al fine di
realizzare, con 1 relativi proventi, interventi e
investimenti utili alla collettivita.

L’urgenza di intervenire in tale materia, al
fine di emanare una disciplina costituzional-
mente orientata dei beni pubblici, ¢ dimo-
strata dalla recente presentazione, in questo
ramo del Parlamento, di un disegno di legge
d’iniziativa del Consiglio regionale del Pie-
monte (atto Senato n. 1838), che, al pari del
presente disegno di legge, recepisce il pro-
getto elaborato nella scorsa legislatura dalla
Commissione ministeriale sui beni pubblici
nominata dal Ministro della giustizia.

Condividendone interamente i contenuti, Si
riporta di seguito la Relazione illustrativa del
progetto elaborato dalla suddetta Commis-
sione in data 14 giugno 2007. Si fa presente

tuttavia che, considerata la complessita della
materia, si € ritenuto, nella stesura del dise-
gno di legge, di prevedere 1’adozione non
di un decreto, bensi di uno o piu decreti le-
gislativi.

«La genesi del progetto

La Commissione sui beni pubblici, presie-
duta da Stefano Rodota, & stata istituita
presso il Ministero della giustizia, con de-
creto del Ministro, il 21 giugno 2007, al
fine di elaborare uno schema di legge delega
per la modifica delle norme del codice civile
in materia di beni pubblici.

Una simile iniziativa era stata proposta gia
nel 2003 da un gruppo di studiosi presso il
Ministero dell’economia e delle finanze. L’i-
dea era nata in seguito al lavoro che era stato
avviato in quella sede per la costruzione di
un conto patrimoniale delle amministrazioni
pubbliche basato sui criteri della contabilita
internazionale. Nello svolgimento di tale
compito, e alla luce dei primi processi di va-
lorizzazione e privatizzazione di alcuni
gruppi di cespiti pubblici (immobili e cre-
diti), era emersa la necessita di poter contare
su un contesto giuridico dei beni che fosse
piu al passo con i tempi e in grado di defi-
nire criteri generali e direttive sulla gestione
e sulla eventuale dismissione di beni in ec-
cesso delle funzioni pubbliche, e soprattutto
sulla possibilita che tali dismissioni (ed
eventuali operazioni di vendita e riaffitto
dei beni) fossero realizzate nell’interesse ge-
nerale della collettivita facendo salvo un
orizzonte di medio e lungo periodo.

Inoltre, era emersa la necessita di azioni
concrete per una migliore gestione di parti-
colari tipologie di utilita pubbliche che scatu-
riscono da beni disciplinati ad oggi in modo
frastagliato e poco organico. E il caso delle
concessioni del demanio dello Stato, degli
enti territoriali e delle concessioni sullo spet-
tro delle frequenze; ed anche di una serie di
beni finanziari (crediti pubblici, partecipa-
zioni) ed immateriali (marchi, brevetti, opere
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dell’ingegno, informazioni pubbliche, e altri
diritti) su cui sembrava necessario agire at-
traverso una riforma generale del regime
proprietario di riferimento. L’iniziativa, in
una prima fase, fu accolta positivamente dal-
I’allora Ministro dell’economia e delle fi-
nanze. Essa, tuttavia, con il cambio di Mini-
stro, avvenuto nel mese di luglio del 2005,
non fu ulteriormente perseguita.

Nel giugno del 2006 i lavori del conto pa-
trimoniale sono stati presentati in una Gior-
nata di studio che si & svolta presso 1’Acca-
demia Nazionale dei Lincei dal titolo «Patri-
monio pubblico, proprieta pubblica e pro-
prieta privata». In quella sede un autorevole
gruppo di studiosi (giuristi ed economisti),
era giunto unanimemente alla conclusione
che fosse opportuno proseguire nel lavoro
sui beni pubblici tramite due iniziative fra
loro sicuramente collegate. La prima, una re-
visione del contesto giuridico dei beni pub-
blici contenuti nel vodice civile attraverso
I’istituzione di una apposita Commissione
ministeriale. La seconda, il proseguimento
del lavoro conoscitivo avviato con il progetto
sperimentale del conto patrimoniale delle
amministrazioni pubbliche per rafforzare il
contesto della conoscenza dei beni del patri-
monio. Sul primo fronte la proposta ¢ stata
accolta dal Ministro della giustizia. I lavori
della Commissione sono stati avviati con la
prima riunione plenaria che si ¢ tenuta presso
il Ministero il 4 di luglio 2007. I lavori della
Commissione Rodota, coadiuvata con note-
vole efficienza dalla Segreteria scientifica e
dal personale dell’ Ufficio legislativo del Mi-
nistero della giustizia, diretto dal compianto
Consigliere Gianfranco Manzo, che molto
aveva creduto in questo progetto, si sono ar-
ticolati per complessive 11 riunioni plenarie
e 5 riunioni speciali della Segreteria scienti-
fica in tre fasi: a) la raccolta degli elementi
conoscitivi-normativi indispensabili; b) 1’au-
dizione di alcune fra le piu rilevanti persona-
lita del mondo accademico, professionale ed
altri soggetti a vario titolo direttamente inte-
ressati dal progetto di riforma; c) la discus-

sione teorica e la stesura dei principi fonda-
mentali della legge delega.

I presupposti del lavoro

Meritano di essere brevemente ripercorse
talune delle ragioni che hanno suggerito al
Ministero della giustizia di metter mano
alla riforma del titolo II del libro III del co-
dice civile del 1942 e di altre parti dello
stesso rilevanti al fine di recuperare portata
ordinante alla codificazione in questa mate-
ria.

In primo luogo, 1 cambiamenti tecnologici
ed economici verificatisi fra il 1942 ed oggi
hanno reso particolarmente obsoleta la parte
del codice civile relativa ai beni pubblici. Al-
cune importanti tipologie di beni sono as-
senti. Tale assenza ad oggi non ¢ piu giusti-
ficabile. In primo luogo i beni immateriali,
divenuta oggi nozione chiave per ogni avan-
zata economia. Altre tipologie di beni pub-
blici sono profondamente cambiate negli
anni: si pensi ai beni necessari a svolgere
servizi pubblici, come le cosiddette «reti»,
sempre piu variabili, articolate e complesse.
I beni finanziari, tradizionalmente obliterati
a causa della logica «fisicistica» del libro
III, ancora legato ad una idea obsoleta della
proprieta inscindibilmente collegata a quella
fondiaria, andavano recuperati al codice ci-
vile. Inoltre, le risorse naturali, come le ac-
que, I’aria respirabile, le foreste, i ghiacciai,
la fauna e la flora tutelata, che stanno attra-
versando una drammatica fase di progressiva
scarsita, oggi devono poter fare riferimento
su di una piu forte protezione di lungo pe-
riodo da parte dell’ordinamento giuridico. In-
fine, le infrastrutture necessitano di investi-
menti e di una gestione sostenibile per tutte
le classi di cittadini.

In secondo luogo, una nuova filosofia
nella gestione del patrimonio pubblico, ispi-
rata a criteri di efficienza, che si ¢ sviluppata
anche a causa delle difficolta e degli squili-
bri in cui si trovano gran parte dei bilanci
pubblici europei, richiede, da una parte, un



Atti parlamentari

_5_

Senato della Repubblica — N. 2031

XVI LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

contesto normativo che favorisca una mi-
gliore gestione dei beni che rimangono nella
proprieta pubblica, e dall’altra, la garanzia
che il governo pro tempore non ceda alla
tentazione di vendere beni del patrimonio
pubblico, per ragioni diverse da quelle strut-
turali o strategiche, legate alla necessaria ri-
qualificazione della dotazione patrimoniale
dei beni pubblici del Paese, ma per finan-
ziare spese correnti.

Le opzioni ed il mandato della commissione

La Commissione ha cominciato i propri
lavori con un approfondito studio della lette-
ratura piu autorevole consacrata negli anni
alla materia dei beni pubblici, nell’ambito
della quale importanza cruciale riveste tradi-
zionalmente la nozione di demanialita. La
matrice della moderna dottrina del demanio
nasce da una distinzione nell’ambito dei
beni (soggettivamente) pubblici, tendente ad
individuare alcune categorie di beni da te-
nersi fuori dall’applicazione del diritto co-
mune perché strettamente destinati ad una
funzione di pubblico interesse. La dottrina
ha da tempo dimostrato che I’impianto con-
tenuto nel codice civile del 1942, presenta
pit ombre che luci.

L’insoddisfazione per 1’assetto dato dal
codice civile ha prodotto una vasta lettera-
tura nella quale vengono avanzate diverse
proposte di soluzioni alternative. La piu
autorevole dottrina cerca di scomporre le ca-
tegorie tradizionali attraverso un’analisi sto-
rica dell’istituto della proprieta, condotta sia
con riferimento alla scienza giuridica privati-
stica che a quella pubblicistica. Tale opera
influenzera tutta la scienza giuridica succes-
siva sviluppatasi sulla natura e sulla tassono-
mia dei beni pubblici contenuta nel Codice
civile.

Sulla base di questi presupposti, anche
corroborati da una indagine comparatistica
condotta dalla Segreteria scientifica che ha
documentato a fondo 1 sistemi francese, tede-
sco, spagnolo, canadese, belga e statunitense,

la Commissione ha accolto I'idea di porsi
alla ricerca di una tassonomia dei beni pub-
blici che riflettesse la realta economica e so-
ciale delle diverse tipologie di beni, nella
convinzione che il mero statuto giuridico
delle singole tipologie, consegnato al diritto
italiano vigente, costituisse un criterio arbi-
trario. Massimo Severo Giannini ha scritto
a piu riprese che la disciplina dei beni pub-
blici contenuta nel codice ¢ meramente for-
male, a partire dalla distinzione fra demanio
e patrimonio. Per questa ragione, la Commis-
sione ha voluto seguire la via delle scelte so-
stanziali.

Le linee generali della riforma proposta

Dal punto di vista dei fondamenti, la ri-
forma si propone di operare un’inversione
concettuale rispetto alle tradizioni giuridiche
del passato. Invece del percorso classico che
va «dai regimi ai beni», l’indirizzo della
Commissione procede all’inverso, ovvero
«dai beni ai regimi». L’analisi della rile-
vanza economica e sociale dei beni individua
i beni medesimi come oggetti, materiali o
immateriali, che esprimono diversi «fasci di
utilita».

Di qui la scelta della Commissione di clas-
sificare i beni in base alle utilita prodotte, te-
nendo in alta considerazione i principi e le
norme costituzionali — sopravvenuti al codice
civile — e collegando le utilita dei beni alla
tutela dei diritti della persona e di interessi
pubblici essenziali.

Preliminarmente, si ¢ proposto di innovare
la stessa definizione di bene, ora contenuta
nell’articolo 810 codice civile, ricompren-
dendovi anche le cose immateriali, le cui uti-
lita possono essere oggetto di diritti: si pensi
ai beni finanziari o allo spettro delle fre-
quenze.

Si ¢ poi delineata la classificazione sostan-
ziale dei beni. Si ¢ prevista, anzitutto, una
nuova fondamentale categoria, quella dei
beni comuni, che non rientrano stricto sensu
nella specie dei beni pubblici, poiché sono a
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titolarita diffusa, potendo appartenere non
solo a persone pubbliche, ma anche a privati.
Ne fanno parte, essenzialmente, le risorse na-
turali, come i fiumi, i torrenti, i laghi e le al-
tre acque; 1’ aria; i parchi, le foreste e le
zone boschive; le zone montane di alta
quota, 1 ghiacciai e le nevi perenni; 1 tratti
di costa dichiarati riserva ambientale; la
fauna selvatica e la flora tutelata; le altre
zone paesaggistiche tutelate. Vi rientrano, al-
tresi, i beni archeologici, culturali, ambien-
tali.

Sono beni che — come si ¢ anticipato —
soffrono di una situazione altamente critica,
per problemi di scarsita e di depauperamento
e per assoluta insufficienza delle garanzie
giuridiche. La Commissione 1li ha definiti
come cose che esprimono utilita funzionali
all’esercizio dei diritti fondamentali nonché
al libero sviluppo della persona, e sono infor-
mati al principio della salvaguardia interge-
nerazionale delle utilita.

Per tali ragioni, si ¢ ritenuto di prevedere
una disciplina particolarmente garantistica
di tali beni, idonea a nobilitarli, a rafforzarne
la tutela, a garantirne in ogni caso la frui-
zione collettiva, da parte di tutti i consociati,
compatibilmente con I’esigenza prioritaria
della loro preservazione a vantaggio delle
generazioni future. In particolare, la possibi-
lita di loro concessione a privati ¢ limitata.
La tutela risarcitoria e la tutela restitutoria
spettano allo Stato. La tutela inibitoria spetta
a chiunque possa fruire delle utilita dei beni
comuni in quanto titolare del corrispondente
diritto soggettivo alla loro fruizione.

Per quel che riguarda propriamente 1 beni
pubblici, appartenenti a soggetti pubblici, si
¢ abbandonata la distinzione formalistica
fra demanio e patrimonio, introducendosi
una partizione sostanzialistica.

Si ¢ proposto di distinguere i beni pub-
blici, a seconda delle esigenze sostanziali
che le loro utilita sono idonee a soddisfare,
in tre categorie: beni ad appartenenza pub-
blica necessaria; beni pubblici sociali; beni
fruttiferi. I beni ad appartenenza pubblica ne-

cessaria si sono definiti come beni che soddi-
sfano interessi generali fondamentali, la cui
cura discende dalle prerogative dello Stato
e degli enti pubblici territoriali. Si tratta di
interessi quali, ad esempio, la sicurezza, I’or-
dine pubblico, la libera circolazione. Si
pensi, fra I’altro, alle opere destinate alla di-
fesa, alla rete viaria stradale, autostradale e
ferroviaria nazionale, ai porti e agli aeroporti
di rilevanza nazionale e internazionale. In ra-
gione della rilevanza degli interessi pubblici
connessi a tali beni, per essi si ¢ prevista
una disciplina rafforzata rispetto a quella
oggi stabilita per i beni demaniali: restano
ferme inusucapibilita, inalienabilita, autotu-
tela amministrativa, alle quali si aggiungono
garanzie esplicite in materia di tutela sia ri-
sarcitoria che inibitoria.

I beni pubblici sociali soddisfano esigenze
della persona particolarmente rilevanti nella
societa dei servizi, cioe le esigenze corri-
spondenti ai diritti civili e sociali. Ne fanno
parte, fra I’altro, le case dell’edilizia residen-
ziale pubblica, gli ospedali, gli edifici pub-
blici adibiti a istituti di istruzione, le reti lo-
cali di pubblico servizio. Se ne & configurata
una disciplina basata su di un vincolo di de-
stinazione qualificato. Il vincolo di destina-
zione puo cessare solo se venga assicurato
il mantenimento o il miglioramento della
qualita dei servizi sociali erogati. La tutela
amministrativa ¢ affidata allo Stato e ad
enti pubblici anche non territoriali.

La terza categoria, dei beni pubblici frutti-
feri, tenta di rispondere ai problemi a piu ri-
prese emersi in questi ultimi tempi, che sot-
tolineano la necessita di utilizzare in modo
piu efficiente il patrimonio pubblico, con be-
nefici per I’erario. Spesso 1 beni pubblici, ol-
tre a non essere pienamente valorizzati sul
piano economico, non vengono neppure per-
cepiti come potenziali fonti di ricchezza da
parte delle amministrazioni pubbliche inte-
ressate. [ beni pubblici fruttiferi costituiscono
una categoria residuale rispetto alle altre due.
Sono sostanzialmente beni privati in apparte-
nenza pubblica, alienabili e gestibili con
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strumenti di diritto privato. Si sono pero pre-
visti limiti all’alienazione, al fine di evitare
politiche troppo aperte alle dismissioni e di
privilegiare comunque la loro amministra-
zione efficiente da parte di soggetti pubblici.

Si sono individuati, infine, criteri per ga-
rantire al meglio la gestione e la valorizza-
zione dei beni pubblici. Per I'uso di beni
pubblici si ¢ previsto, fra I’altro, il paga-
mento di un corrispettivo rigorosamente pro-
porzionale ai vantaggi che puo trarne 1’utiliz-
zatore; si sono stabiliti meccanismi di gara
fra piu offerenti e strumenti di tutela in or-
dine all’impatto sociale e ambientale dell’uti-
lizzazione dei beni e in ordine alla loro ma-
nutenzione e sviluppo.

Le singole disposizioni del disegno di legge
delega

Veniamo all’illustrazione delle singole di-
sposizioni contenute nel disegno di legge de-
lega predisposto dalla Commissione, che
consta di un unico articolo.

Il comma 1 prevede un termine di dieci
mesi per 1’adozione di un solo decreto dele-
gato avente ad oggetto la modifica del capo
IT del titolo I del libro II del codice civile
nonché di altre norme strettamente connesse.

Il comma 2 sottolinea che le norme di de-
lega attuano direttamente i principi di cui
agli articoli 1, 2, 3, 5, 9, 41, 42, 43, 97,
117 della Costituzione e tende ad assicurare
particolare resistenza alle norme di delega e
a quelle delegate, prevedendo limiti per
eventuali modifiche disposte tramite leggi
di settore concernenti singoli tipi di beni. Il
comma 3 detta i principi e i criteri direttivi
generali:

a) la revisione dell’articolo 810 del co-
dice civile, al fine di includervi, come beni,
anche le cose immateriali;

b) la distinzione dei beni in comuni,
pubblici e privati;

c) la previsione della categoria dei beni
comuni, cioe delle cose che esprimono utilita
funzionali all’esercizio dei diritti fondamen-
tali nonché al libero sviluppo della persona.
La norma precisa la titolarita dei beni co-
muni, le condizioni per la loro fruizione col-
lettiva, gli strumenti di tutela amministrativa
e giurisdizionale. Viene fornito un elenco
esemplificativo di tali beni. Si prevede il
coordinamento fra disciplina dei beni comuni
e disciplina degli usi civici.

d) La classificazione dei beni pubblici,
appartenenti a persone pubbliche, in tre cate-
gorie:

1) beni ad appartenenza pubblica ne-
cessaria, cio¢ quei beni che soddisfano inte-
ressi generali fondamentali, la cui cura di-
scende dalle prerogative dello Stato e degli
enti pubblici territoriali. La norma fornisce
un elenco esemplificativo di tali beni. Ne
prevede la non usucapibilita, la non alienabi-
lita e le forme di tutela amministrativa e giu-
diziale;

2) beni pubblici sociali, cioe quei
beni le cui utilita essenziali sono destinate
a soddisfare bisogni corrispondenti ai diritti
civili e sociali della persona. Anche in tal
caso, I’elenco ¢ esemplificativo. La norma
prevede un vincolo di destinazione pubblica
e ne limita 1 casi di cessazione;

3) beni pubblici fruttiferi, che non
rientrano nelle categorie precedenti € sono
alienabili e gestibili dai titolari pubblici con
strumenti di diritto privato. La norma regola
1 casi e le procedure di alienazione;

e) la definizione di parametri per la ge-
stione e la valorizzazione dei beni pubblici.
La norma prevede i criteri per il giusto cor-
rispettivo dell’uso di beni pubblici, il con-
fronto fra piu offerte, la tutela dell’impatto
ambientale e sociale dell’'uso e le garanzie
di manutenzione e sviluppo.

I commi 4 e 5 regolano le procedure di
adozione del decreto legislativo.
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Il comma 6 prevede la possibilita di de-
creti integrativi e correttivi, nel rispetto dei
principi e dei criteri di delega.

Il comma 7 sottolinea I’assenza di nuovi
oneri a carico della finanza pubblica.

Conclusioni

Il disegno di legge proposto ha tre caratte-
ristiche innovative.

In primo luogo, contiene una disciplina di
riferimento per i beni pubblici idonea a recu-
perare una dimensione ordinante e raziona-
lizzatrice di una realta normativa quanto
mai farraginosa. Essa presenta i tratti di
una riforma strutturale e non contingente.

In secondo luogo, il disegno offre una
classificazione dei beni legata alla loro na-
tura economico-sociale, che appare sufficien-
temente agevole da cogliere, a differenza di
quella tradizionale fra demanio e patrimonio
indisponibile, che, come abbiamo visto, &
meramente formalistica.

Infine, la proposta che qui si presenta ri-
conduce la parte del codice civile che ri-
guarda i beni pubblici — ed in generale la
proprieta pubblica — ai principi fondamentali
della nostra carta costituzionale, collegando
le utilita dei beni alla soddisfazione dei di-
ritti della persona e al perseguimento di inte-
ressi pubblici essenziali.

L’auspicio ¢ che ne possano derivare risul-
tati costruttivi».
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

1. I1 Governo ¢ delegato ad adottare, entro
dieci mesi dalla data di entrata in vigore
della presente legge, uno o piu decreti legi-
slativi per la modifica del capo II del titolo
I del libro III del codice civile, nonché di al-
tre parti del mesimo libro per le quali si pre-
sentino simili necessita di riforma del diritto
della proprieta e dei beni.

2. Le disposizioni della presente legge,
nonché quelle contenute nei decreti di cui
al comma 1, in quanto direttamente attuative
dei principi fondamentali di cui agli articoli
1, 2,3,5,9, 41, 42, 43, 97 e 117 della Co-
stituzione possono essere derogate o modifi-
cate solo in via generale ed espressa € non
tramite leggi speciali o relative o singoli
tipi di beni.

3. I decreti di cui al comma 1 sono adot-
tati, coordinati con 1’ordinamento vigente,
nel rispetto dei seguenti principi e criteri di-
rettivi generali:

a) revisione della formulazione dell’arti-
colo 810 del codice civile, al fine di qualifi-
care come beni le cose, materiali o immate-
riali, le cui utilita possono essere oggetto di
diritti;

b) distinzione dei beni in tre categorie;

1) beni comuni;
2) beni pubblici;
3) beni privati;

c) previsione della categoria dei beni
comuni, ossia delle cose che esprimono uti-
lita funzionali all’esercizio dei diritti fonda-
mentali nonché al libero sviluppo della per-
sona. I beni comuni devono essere tutelati
e salvaguardati dall’ordinamento giuridico
anche a beneficio delle generazioni future.
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Titolari di beni comuni possono essere per-
sone giuridiche pubbliche o soggetti privati.
In ogni caso deve essere garantita la loro
fruizione collettiva, nei limiti € secondo le
modalita fissati dalla legge. Quando i titolari
sono persone giuridiche pubbliche, 1 beni co-
muni sono gestiti da soggetti pubblici e sono
collocati fuori commercio; ne € consentita la
concessione nei soli casi previsti dalla legge
e per una durata limitata, senza possibilita di
proroghe. Sono beni comuni, tra gli altri: i
fiumi, i torrenti e le loro sorgenti; i laghi e
le altre acque; I’aria; i parchi come definiti
dalla legge, le foreste e le zone boschive;
le zone montane di alta quota, i ghiacciai e
le nevi perenni; i lidi e 1 tratti di costa di-
chiarati riserva ambientale; la fauna selvatica
e la flora tutelata; i beni archeologici, cultu-
rali, ambientali e le altre zone paesaggistiche
tutelate. La disciplina dei beni comuni deve
essere coordinata con quella degli usi civici.
Alla tutela giurisdizionale dei diritti connessi
alla salvaguardia e alla fruizione dei beni co-
muni ha accesso chiunque. Salvi i casi di le-
gittimazione per la tutela di altri diritti ed in-
teressi, all’esercizio dell’azione di danni ar-
recati al bene comune & legittimato in via
esclusiva lo Stato. Allo Stato spetta pure 1’a-
zione per la riversione dei profitti. I presup-
posti e le modalita di esercizio delle azioni
suddette sono definiti dai decreti legislativi
di cui al comma 1;

d) sostituzione del regime della dema-
nialita e della patrimonialita attraverso 1’in-
troduzione di una classificazione dei beni
pubblici appartenenti a persone giuridiche
pubbliche, fondata sulla loro natura e sulla
loro funzione in attuazione delle norme Co-
stituzionali di cui al comma 2 cosi articolata:

1) beni ad appartenenza pubblica ne-
cessaria. Sono quelli che soddisfano interessi
generali fondamentali, la cui cura discende
dalle prerogative dello Stato e degli enti pub-
blici territoriali. Non sono né usucapibili ne
alienabili. Rientrano, fra gli altri, in questa
categoria: le opere destinate alla difesa; le
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spiagge e le rade; la reti stradali, autostradali
e ferroviarie; lo spettro delle frequenze; gli
acquedotti; i porti e gli aeroporti di rilevanza
nazionale ed internazionale. La loro circola-
zione puo avvenire soltanto tra lo Stato e
gli altri enti pubblici territoriali. Lo Stato e
gli enti pubblici territoriali sono titolari del-
I’azione inibitoria e di quella risarcitoria. I
medesimi enti sono altresi titolari di poteri
di tutela in via amministrativa nei casi e se-
condo le modalita definiti nei decreti legisla-
tivi di cui al comma 1;

2) beni pubblici sociali. Sono quelli le
cui utilita essenziali sono destinate a soddi-
sfare bisogni corrispondenti ai diritti civili
e sociali della persona. Non sono usucapibili.
Rientrano tra gli altri, in questa catergoria: le
case dell’ edilizia residenziale pubblica, gli
edifici pubblici adibiti a ospedali, istituti di
istruzione e asili; le reti locali di pubblico
servizio. E in ogni caso fatto salvo il vincolo
reale di destinazione pubblica. La circola-
zione ¢ ammessa con mantenimento del vin-
colo di destinazione. La cessazione del vin-
colo di destinazione ¢ subordinata alla condi-
zione che gli enti pubblici titolari del potere
di rimuoverlo assicurino il mantenimento o il
miglioramento della qualita dei servizi so-
ciali erogati. Con i decreti legislativi di cui
al comma 1 sono stabilite le modalita e le
condizioni di tutela giurisdizionale dei beni
pubblici sociali anche da parte dei destinatari
delle prestazioni. La tutela in via ammini-
strativa spetta allo Stato e ad enti pubblici
anche non territoriali che la esercitano nei
casi e secondo le modalita definiti dai citati
decreti legislativi. La disciplina dei beni so-
ciali & coordinata con quella dei beni di cui
all’articolo 826, secondo comma, del codice
civile, ad esclusione delle foreste, che rien-
trano nei beni comuni;

3) beni pubblici fruttiferi. Sono quelli
che non rientrano nelle categorie indicate
nei numeri 1) e 2) della presente lettera.
Essi sono alienabili e gestibili dalle persone
giuridiche pubbliche con strumenti di diritto
privato. L’alienazione ne ¢ consentita solo
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quando siano dimostrati il venir meno della
necessita dell’utilizzo pubblico dello speci-
fico bene e I’impossibilita di continuarne il
godimento in proprieta con criteri economici.
L’alienazione ¢ regolata da idonei procedi-
menti che consentano di evidenziare la na-
tura e la necessita delle scelte sottese alla di-
smissione. I corrispettivi realizzati non pos-
sono essere imputati a spesa corrente;

e) definizione di parametri per la ge-
stione e la valorizzazione di ogni tipo di
bene pubblico. In particolare:

1) tutte le utilizzazioni di beni pub-
blici da parte di un soggetto privato devono
comportare il pagamento di un corrispettivo
rigorosamente proporzionale ai vantaggi che
puo trarne 1’utilizzatore individuato attra-
verso il confronto fra piu offerte;

2) nella valutazione delle offerte, an-
che in occasione del rinnovo, si dovra in
ogni caso tenere conto dell’impatto sociale
ed ambientale dell’utilizzazione;

3) la gestione dei beni pubblici deve
assicurare un’adeguata manutenzione € un
idoneo sviluppo anche in relazione al muta-
mento delle esigenze di servizio.

4. I decreti legislativi di cui al comma 1
del presente articolo sono adottati nel ri-
spetto della procedura di cui all’articolo 14
legge 23 agosto 1988, n. 400, su proposta
del Ministro della giustizia, di concerto con
1 Ministri dell’economia e delle finanze, del-
I’interno e della pubblica amministrazione e
I’innovazione, acquisito il parere della Con-
ferenza permanente per i1 rapporti tra lo
Stato, le regioni e le province autonome di
Trento e di Bolzano;

5. Gli schemi dei decreti di cui al
comma 1 sono trasmessi alle Camere ai
fini dell’espressione del parere da parte delle
competenti Commissioni parlamentari e per i
profili di carattere finanziario. Il parere ¢
reso entro quarantacinque giorni dalla data
di trasmissione dei medesimi schemi di de-
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creto. Decorso tale termine, 1 decreti possono
essere comunque emanati.

6. Entro dieci mesi dalla data di entrata in
vigore dei decreti di cui al comma 1, nel ri-
spetto dei criteri e principi direttivi fissati
dalla presente legge, il Governo pud emanare
disposizioni integrative e correttive.

7. Dall’attuazione della presente legge non
derivano nuovi o maggiori oneri a carico
della finanza pubblica.
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