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CHE COSA SONO I BENI COMUNI? 
 

Fulvio Cortese 
 
 
SOMMARIO: 1. Premessa. 2. Gli Autori e le correnti. 3. Le definizioni for-

malizzate e le discipline. 4. Le teorie economiche e le intenzioni. 5. Una ricer-

ca “archeologica”. 6. I beni pubblici “alla sbarra”. 7. The Italian Theory: 

tratti fondamentali e trasversali. 

1. Premessa 

Il presente contributo si articola in due parti e in una conclusione. 
La prima parte si propone di offrire una panoramica del dibattito ita-

liano sui beni comuni, evidenziandone Autori e principali correnti (par. 
2), illustrando le definizioni più significative sul piano normativo e giu-
risprudenziale (par. 3), ma anche isolando e facendo emergere espres-
samente il cuore degli approcci metodologici sottostanti e i rapporti tra 
le ricostruzioni più diffuse e alcune note teorie economiche (par. 4). 

La seconda parte, invece, ha lo scopo di sottolineare le radici pro-
fonde dei fermenti interpretativi così riassunti, da un lato evidenziando-
ne le connessioni con le tesi sulla forma di Stato e sulla cittadinanza 
(par. 5), dall’altro rilevandone le relazioni con la discussione sui beni 
pubblici e con l’evoluzione della relativa disciplina (par. 6).  

La disamina si chiude con la descrizione di alcuni tratti fondamenta-
li e trasversali delle “dottrine dei beni comuni”, presenti in tutte le lettu-
re finora fornite, ma diversamente valorizzati a seconda delle finalità di 
volta in volta perseguite dalle rispettive rappresentazioni. L’analisi di 
questi tratti consente di svolgere alcune rapide valutazioni sul grado di 
attuale compatibilità delle differenti visioni con l’ordinamento vigente e 
sulla possibilità concreta che le relative istanze siano effettivamente 
riconosciute (par. 7). 
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2. Gli Autori e le correnti 

Larga parte del dibattito italiano sui beni comuni1 muove da una 
“esigenza negativa”, vale a dire dall’insoddisfazione per determinati 

modelli di gestione o di regolazione delle utilità che possono derivare 

da “cose” di diversa tipologia e provenienza, in primo luogo da alcune 

“cose” che nel diritto vigente sono rimesse alla cura istituzionale di 

soggetti pubblici o sono comunque oggetto di una disciplina ammini-

strativa ovvero, ancora, sono influenzate o determinate dal modo con 

cui quei soggetti vi si rapportano di volta in volta2. 

Va subito segnalato che il termine “cose”, in questo contesto, non 

può essere considerato in senso esclusivamente tecnico3, poiché sono 

stati variamente classificati come beni comuni (o come commons)4 

“oggetti” (materiali o immateriali) della più diversa natura: l’acqua e 

altre risorse naturali; il patrimonio storico-artistico in generale; il suolo; 

le opere dell’ingegno, anche digitali; i geni e le biobanche; alcuni edifi-

ci, siano essi classificabili come beni culturali o meno; le immagini di 

determinate opere d’arte o di fatti o “cose” o persone celebri; la sanità; 

l’università; l’insegnamento universitario (e segnatamente nelle facoltà 

giuridiche); alcuni spazi urbani; la città (o la metropoli); il lavoro; l’in-

                                                           
1 La letteratura è assai copiosa. Per un’ottima introduzione critica v. U. POMARICI, 

Beni comuni, in ID. (a cura di), Atlante di filosofia del diritto. Selezione di voci, Torino, 

2013, 3 ss. 
2 Cfr., tra i tanti, A. CIERVO, I beni comuni, Roma, 2012, 9 s.: «Quello di “beni co-

muni” […] risulta essere […] un termine – spesso, in realtà, un vero e proprio conteni-

tore vuoto che tende ad essere riempito di volta in volta con significati differenti – uti-

lizzato più di recente da una pluralità di movimenti generatisi nella società civile, al 

fine di criticare l’approccio con cui le istituzioni pubbliche (e private) gestiscono de-

terminati beni e servizi. Questi beni e servizi, infatti, proprio perché considerati “comu-

ni”, dovrebbero essere sottratti – nella prospettiva di tali movimenti sociali – al control-

lo statale o aziendale e dovrebbero, invece, essere amministrati direttamente dai cittadi-

ni, ovvero da specifiche comunità che ne rivendicano la piena titolarità e il pieno godi-

mento». 
3 Vale a dire nel senso “classico” di cui all’art. 810 c.c. 
4 Su questo termine v. soprattutto infra, in particolare al par. 4. 
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formazione; i saperi tradizionali propri di una determinata comunità; la 

fiducia nelle relazioni pubbliche; il web e il software c.d. “libero”; etc.5. 

La reazione cui ha dato luogo l’istanza critica di cui sopra – anche 

sul piano della movimentazione sociale e, più in generale, dell’opinione 

pubblica – si è ben presto assestata, fondamentalmente, su due distinti 

binari.  

Il primo è rappresentato da coloro che contestano l’adeguatezza dei 

predetti modelli di gestione alla luce di un’analisi presupposta di matri-

ce schiettamente ideologica6. 

In questa impostazione ad essere in crisi, perché veicolo a vari livelli 

di formule diffuse di disuguaglianza e di disgregazione dello Stato so-

ciale, non sono solo i modelli di gestione, bensì le opzioni politiche di 

fondo – di ispirazione neoliberista e a vocazione “privatizzante” – che 

ne avrebbero effettivamente motivato la scelta, rendendola preferenzia-

le rispetto alle tante altre virtualmente disponibili. Questa cornice si 

ricollega esplicitamente anche a letture filosofico-politiche assai note 

sul piano internazionale7.  

In tale contesto i beni comuni non sono altro che l’espressione di un 

paradigma più generale – quello del “comune” tout court – posto in 

alternativa alla nozione di “pubblico”, in quanto storicamente “degene-

rata” nella direzione anzidetta. L’adesione a questo paradigma sarebbe 

necessaria, segnatamente, per riconquistare ad un “nuovo diritto pub-

blico” uno spazio di disciplina capace di tutelare al meglio le istanze di 

                                                           
5 Per una rassegna dei tanti usi della nozione v., ad esempio, M.R. MARELLA, Intro-

duzione. Per un diritto dei beni comuni, in ID. (a cura di), Oltre il pubblico e il privato. 

Per un diritto dei beni comuni, Verona, 2012, 17 ss. Il ricorso all’espressione beni co-

muni per tantissime realtà tra loro diverse è comunque, in dottrina, oggetto di critica: v., 

tra i tanti, A. GAMBARO, Note in tema di beni comuni, in Aedon, 2013, 1: http://www. 

aedon.mulino.it/archivio/2013/1/gambaro.htm. 
6 Nel contesto italiano questa ricostruzione ha i suoi “pilastri” nelle proposte di U. MAT-

TEI, Beni comuni. Un manifesto, Roma-Bari, 2011; ID., Controriforme, Torino, 2013; 

ID., Il benicomunismo e i suoi nemici, Torino, 2015. La lettura di Ugo Mattei ha susci-

tato anche reazioni apertamente critiche: v. E. VITALE, Contro i beni comuni. Una criti-

ca illuministica, Roma-Bari, 2013. 
7 V., ad esempio, M. HARDT, A. NEGRI, Comune. Oltre il pubblico e il privato, Mi-

lano, 2010. In argomento v. anche i saggi raccolti da S. CHIGNOLA (a cura di), Il diritto 

del comune. Crisi della sovranità, proprietà e nuovi poteri costituenti, Verona, 2012. 
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garanzia (anche quelle delle generazioni future) che sono riconducibili 

al riconoscimento di diritti fondamentali o di aree irriducibili di libertà 

individuale o collettiva oppure, ancora, di valori o interessi declamati 

come universali sul piano internazionale. In questa tesi si riconoscono, 

sia pur con qualche diversità di tono, molti Autori8. La prospettiva in 

questione ha anche una proiezione scientifica e politica sovranazionale, 

come testimonia la redazione del progetto di Carta europea dei beni 

comuni (stilato a Torino nel dicembre 2011)9. 

Esiste, però, anche una seconda ricostruzione, nella quale l’obiettivo 

critico è parzialmente circoscritto rispetto alla prima, poiché, pur trat-

tandosi anche in questo caso di un’interpretazione che coinvolge aspet-

ti, per così dire, caratterizzanti della forma di Stato, essa si limita a iso-

lare come beni comuni quelle “cose” che si rivelino concretamente fun-

zionali ad attivare un modello amministrativo diverso da quello tradi-

zionale10.  

Beni comuni, in tale frangente, sono tutte quelle entità – potremmo 

dirle catalizzatrici – che possono suscitare nei cittadini attivi di cui al-

l’art. 118, comma 4, Cost., l’autonoma iniziativa a prendersi cura di un 

interesse generale: vale a dire di un interesse che, non coincidendo del 

tutto con quello pubblico, con quello privato, con quello collettivo o 

con quello di una specifica categoria, risulti in concreto da un’alleanza 

di tutti i soggetti che possono essere di volta in volta coinvolti e si rico-

noscano nella volontà di realizzarlo effettivamente. Anche in questo 

caso, la teoria dei beni comuni viene evocata come soluzione di que-

stioni concernenti la crisi e la sostenibilità degli apparati amministrati-

vi. Anche in questo caso, inoltre, si può individuare un paradigma di 

                                                           
8 Tra i quali v. soprattutto M.R. MARELLA, Introduzione, cit., passim, nonché A. LU-

CARELLI, La democrazia dei beni comuni, Roma-Bari, 2013, e ID., Beni comuni. Con-

tributo per una teoria giuridica, in Costituzionalismo.it, 2014, 3: http://www.costituzio 

nalismo.it/articoli/492/. V. anche A. LUCARELLI, G. MARCOU, U. MATTEI, Il diritto pub-

blico tra crisi e ricostruzione, Napoli, 2009.  
9 Il testo è consultabile online al seguente indirizzo: http://www.vialiberamc.it/wp-

content/uploads/2011/12/Carta-europea-dei-beni-comuni.pdf. 
10 Si tratta della proposta ricostruttiva di G. ARENA, espressa in molteplici interventi, 

tutti reperibili online al seguente indirizzo: http://www.labsus.org/author/gregorioarena/. 
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riferimento, ed è quello dell’amministrazione condivisa11, rilanciata 

nell’ambito dell’interpretazione dei significati possibili del principio di 

sussidiarietà orizzontale12. Ma non si può non riconoscere, in questa 

lettura, un certo grado di continuità anche con le classiche (e sempre 

discusse) acquisizioni sul diritto amministrativo paritario e sulla possi-

bilità di isolare, in simile quadro, momenti di co-amministrazione (i.e. 

di amministrazione svolta in sinergia tra cittadini e amministrazioni)13. 

Echi di questa tesi si ritrovano nelle letture di altri interpreti, anche di 

provenienza non giuridica14. 

Ciò premesso, occorre evidenziare che, se la prima tesi si pone spes-

so l’obiettivo di far seguire una definizione tecnica (uno statuto giuridi-

co autonomo) a particolari categorie di beni comuni (in quanto necessa-

riamente correlati a forme di gestione compartecipate o collettive), la 

seconda tesi si preoccupa di immaginare il regime operativo (le regole 

organizzative e procedimentali) che l’amministrazione deve seguire (e 

ciò, segnatamente, allorché vi sia l’emersione circostanziata di un inte-

resse generale). 

Fanno, infine, da corollario a queste due tesi altre e molteplici (e 

spesso materialmente convergenti) voci, sia di giuristi sia di autorevoli 

esponenti del ceto intellettuale lato sensu considerato, che vedono nei 

beni comuni il vessillo di una riappropriazione di specifiche utilità al 

circuito del pubblico, anche tradizionalmente inteso ovvero, a seconda 

dei casi, rinnovato (o rinnovabile) nell’ottica di un suo progressivo ade-

guamento (o “proporzionamento”) ai compiti dello Stato democratico e 

                                                           
11 Cfr. G. ARENA, Introduzione all’amministrazione condivisa, in Studi parlamenta-

ri, 1997, 29 ss. 
12 V. sempre G. ARENA, Cittadini attivi. Un altro modo di pensare all’Italia, Roma-

Bari, 2006; G. ARENA, C. IAIONE (a cura di), L’Italia dei beni comuni, Roma, 2012, 

nonché ID. (a cura di), L’età della condivisione. La collaborazione fra cittadini e am-

ministrazioni per i beni comuni, Roma, 2015. 
13 Si allude alla lezione di F. BENVENUTI, Il nuovo cittadino. Tra libertà garantita e 

libertà attiva, Venezia, 1994. 
14 V., ad esempio, F. CASSANO, Homo civicus. La ragionevole follia dei beni comu-

ni, Bari, 2004; C. AMATO, I beni comuni. Una questione di paradigma r(el)azionale, 

Roma, 2014; C. DONOLO, I beni comuni presi sul serio, scritto reperibile online al se-

guente indirizzo: http://www.labsus.org/2010/05/i-beni-comuni-presi-sul-serio/ (ma an-

che in G. ARENA, C. IAIONE (a cura di), L’Italia dei beni comuni, cit., 16 ss.). 
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sociale e alla realizzazione degli obiettivi che la Costituzione assegna 

alla Repubblica15. 

3. Le definizioni formalizzate e le discipline 

I beni comuni sono anche stati oggetto di attività di definizione tec-

nico-giuridica, in alcuni casi in processi de jure condendo, in altri casi 

con un maggior grado di concretezza e di effettività. 

Tra le definizioni formalizzate la più importante è sicuramente quel-

la riportata all’art. 1, comma 3, lett. c), della proposta di articolato, per 
una legge delega, licenziata dalla Commissione Rodotà16: 

Previsione della categoria dei beni comuni, ossia delle cose che espri-
mono utilità funzionali all’esercizio dei diritti fondamentali nonché al 
libero sviluppo della persona. I beni comuni devono essere tutelati e 
salvaguardati dall’ordinamento giuridico, anche a beneficio delle gene-
razioni future. Titolari di beni comuni possono essere persone giuridi-
che pubbliche o privati. In ogni caso deve essere garantita la loro frui-

                                                           
15 Tra i “campioni” di tale impostazione, che si avvicina molto, talvolta, alla prima 

delle due ricostruzioni qui riassunte, sono facilmente identificabili, ad esempio, S. RO-

DOTÀ, Beni comuni: una strategia globale contro lo human divide, in M.R. MARELLA (a 
cura di), Oltre il pubblico e il privato, cit., 311 ss. (del quale v. anche la nuova edizione, 
accresciuta, del celebre saggio sulla proprietà: Il terribile diritto. Studi sulla proprietà 

privata e i beni comuni, Bologna, 2013); S. SETTIS, Azione popolare. Cittadini per il 

bene comune, Torino, 2012; P. MADDALENA, Il territorio, bene comune degli italiani. 

Proprietà collettiva, proprietà privata e interesse pubblico, Roma, 2014. 
16 La relazione – e la connessa proposta di articolato – della Commissione è consul-

tabile online al seguente indirizzo: https://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_1_12_1.wp 

?facetNode_1=0_10&facetNode_2=0_10_21&previsiousPage=mg_1_12&contentId= 

SPS47617. Compito della Commissione, istituita presso il Ministero della Giustizia, 
con d.m. 21 giugno 2007, era la «elaborazione dei principi e criteri direttivi di uno 
schema di disegno di legge delega al Governo per la novellazione del Capo II del Titolo 
I del Libro III del Codice Civile nonché di altre parti dello stesso Libro ad esso collega-
te per le quali si presentino simili necessità di recupero della funzione ordinante del 
diritto della proprietà e dei beni». I lavori della Commissione sono stati presentati anche 
in un convegno presso l’Accademia dei Lincei (tenutosi il 22 aprile 2008), i cui atti 
sono raccolti in U. MATTEI, E. REVIGLIO, S. RODOTÀ (a cura di), I beni pubblici. Dal 

governo democratico dell’economia alla riforma del codice civile, Roma, 2010. 
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zione collettiva, nei limiti e secondo le modalità fissati dalla legge. 

Quando i titolari sono persone giuridiche pubbliche i beni comuni sono 

gestiti da soggetti pubblici e sono collocati fuori commercio; ne è con-

sentita la concessione nei soli casi previsti dalla legge e per una durata 

limitata, senza possibilità di proroghe. Sono beni comuni, tra gli altri: i 

fiumi, i torrenti e le loro sorgenti; i laghi e le altre acque; l’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 i tratti di costa dichia-

rati riserva ambientale; la fauna selvatica e la flora tutelata; i beni ar-

cheologici, culturali, 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 salvaguar-

dia e alla fruizione dei beni comuni ha accesso chiunque. Salvi i casi di 

legittimazione per la tutela di altri diritti ed interessi, all’esercizio del-

l’azione di danni arrecati al bene comune è legittimato in via esclusiva 

lo Stato. Allo Stato spetta pure l’azione per la riversione dei profitti. I 

presupposti e le modalità di esercizio delle azioni suddette saranno de-

finite dal decreto delegato. 

L’estratto è rappresentativo della riflessione – rimasta “lettera mor-

ta” – da cui si sono alimentate molte delle impostazioni ricostruttive 

descritte nel paragrafo precedente, in particolare quelle riunite nella 

prima delle tesi sopra ricordate. 

Essa risente, a sua volta, dell’influsso di un dibattito di duplice natu-

ra, uno di carattere internazionale e costituzionale (e comparato), da un 

lato, e uno di carattere nazionale, dall’altro. Il primo concerne il rappor-

to tra tutela di risorse essenziali alla vita e all’esercizio di diritti fonda-

mentali e affermazione di principi costituzionali che siano coerenti con 

questo obiettivo (un luogo di elezione privilegiato per lo studio in con-

creto di questo rapporto si trova in quello che è stato qualificato come 

«il laboratorio giuridico delle costituzioni latino-americane»17: del Bra-

sile, dell’Uruguay, dell’Argentina, dell’Ecuador, della Bolivia); il se-

                                                           
17 Così A. CIERVO, I beni comuni, cit., 134 ss., anche per una sintesi efficace del re-

lativo dibattito. V. quindi anche S. BALDIN, I diritti della natura: I risvolti giuridici del-

l’ética ambiental exigente in America Latina, in www.forumcostituzionale.it, 2014: 

http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/paper/

0484_baldin.pdf. Sul costituzionalismo sudamericano sono assai utili i contributi raccolti 

da S. BAGNI (a cura di), Dallo Stato del bienestar allo Stato del buen vivir. Innovazione 

e tradizione nel costituzionalismo latino-americano, Bologna, 2013. 
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condo attiene ai processi di evoluzione del regime normativo della pro-

prietà pubblica e di individuazione dei caratteri differenziali che essa 

presenta rispetto al modello della proprietà privata18. 

Vi sono stati, tuttavia, altri tentativi definitori, anche da parte della 

giurisprudenza: 

dall’applicazione diretta (“drittwirkung”) degli artt. 2, 9 e 42 Cost. si ri-
cava il principio della tutela della umana personalità e del suo corretto 
svolgimento nell’ambito dello Stato sociale, anche nell’ambito del 
“paesaggio”, con specifico riferimento non solo ai beni costituenti, per 
classificazione legislativa-codicistica, il demanio e il patrimonio ogget-
to della “proprietà” dello Stato ma anche riguardo a quei beni che, indi-
pendentemente da una preventiva individuazione da parte del legislato-
re, per loro intrinseca natura o finalizzazione risultino, sulla base di una 
compiuta interpretazione dell’intero sistema normativo, funzionali al 
perseguimento e al soddisfacimento degli interessi della collettività. 
[…] Ne deriva quindi che, là dove un bene immobile, indipendentemen-
te dalla titolarità, risulti per le sue intrinseche connotazioni, in particolar 
modo quelle di tipo ambientale e paesaggistico, destinato alla realizza-
zione dello Stato sociale come sopra delineato, detto bene è da ritenersi, 
al di fuori dell’ormai datata prospettiva del dominium romanistico e 
della proprietà codicistica, “comune”, vale a dire, prescindendo dal tito-
lo di proprietà, strumentalmente collegato alla realizzazione degli inte-
ressi di tutti i cittadini. 

Il passo, in particolare, riguarda il tentativo definitorio sperimentato 
dalla Suprema Corte di cassazione dall’interno del diritto vigente, me-
diante un’interpretazione costituzionalmente orientata fornita in via di 
obiter dictum in occasione della definizione di una annosa controversia 
sulla natura giuridica delle valli da pesca della laguna di Venezia19. 

                                                           
18 V. U. MATTEI, E. REVIGLIO, S. RODOTÀ (a cura di), Invertire la rotta. Idee per 

una riforma della proprietà pubblica, Bologna, 2007. 
19 Cfr. Cass., ss.uu., 14 febbraio 2011, n. 3665, in Giur. it., 2011, 1170 ss. La pro-

nuncia è stata oggetto di numerosi commenti: v., ad esempio, L. FULCINITI, Valli da 

pesca lagunari. La Cassazione reinterpreta i beni pubblici, in Dir. giur. agr., 2011, II, 
476 ss., e F. CORTESE, Dalle valli da pesca ai beni comuni: la Cassazione rilegge lo 

statuto dei beni pubblici, in Giorn. dir. amm., 2011, 1170 ss. Sulla peculiarità del regi-
me giuridico della laguna di Venezia v. G. FALCON, Per una mappa giuridica della 

laguna di Venezia, in L. GAROFALO (a cura di), La demanialità tra presente e futuro, 
Venezia, 2015, 109 ss. 
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Anche questa definizione è intimamente coordinata con le istanze 

emerse nel contesto dei lavori della Commissione Rodotà, sebbene la 

sua evocazione, nel caso di specie, si dimostri del tutto ininfluente per 

la risoluzione della causa (che è terminata, come è noto, con l’afferma-

zione della natura demaniale della res litigiosa). Anzi, può dirsi che il 

tentativo della Cassazione si è rivelato del tutto insufficiente, poiché la 

volontà – in questo senso espressa – di “coprire” l’accertamento della 

demanialità di determinati beni con una sorta di “cappello” di necessa-

ria “socialità” o “generalità” delle utilità che ne derivano non ha impe-

dito, come è noto, alla Corte EDU di condannare l’Italia per violazione 

dell’art. 1 del Protocollo n. 120. 

Altra definizione, invece, è quella contenuta in un regolamento co-

munale che l’associazione Labsus (Laboratorio per la sussidiarietà) e il 

Comune di Bologna hanno elaborato e messo a disposizione di tutti i 

Comuni che volessero approvare una disciplina di questo tipo21: 

Beni comuni urbani: i beni, materiali, immateriali e digitali, che i citta-

dini e l’Amministrazione, anche attraverso procedure partecipative e 

deliberative, riconoscono essere funzionali al benessere individuale e 

collettivo, attivandosi di conseguenza nei loro confronti ai sensi del-

l’art. 118 ultimo comma Costituzione, per condividere con l’ammini-

strazione la responsabilità della loro cura o rigenerazione al fine di mi-

gliorarne la fruizione collettiva. 

Come si può intuire dalla sola definizione, si tratta di un tentativo di 

dare “presa” normativa alla seconda delle tesi descritte nel paragrafo 

                                                           
20 Cfr. CEDU, sez. II, 23 settembre 2014, Valle Pierimpiè Società Agricola S.p.a. c. 

Italia. Anche questa pronuncia è stata oggetto di specifiche riflessioni dottrinali: v., ad 

esempio, T. GRECO, M. GRECO, Valli da pesca, demanialità marittima ed “espérance 

légitime” del privato nella giurisprudenza CEDU, in Danno e resp., 2015, 134 ss., ma 

cfr. anche le riflessioni di A. DI PORTO, Res in usu publico e “beni comuni”, Torino, 

2013, 45 ss. 
21 V. all’art. 2, comma 1, lett. a), del «Regolamento sulla collaborazione tra cittadini 

e amministrazione per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani». Il testo di 

questo regolamento è reperibile online al seguente indirizzo: http://www.comune.bologna. 

it/sites/default/files/documenti/REGOLAMENTO%20BENI%20COMUNI.pdf. Per un 

commento v. B. DI GIACOMO RUSSO, Attività amministrativa e beni comuni: il regola-

mento del comune di Bologna, in Quad. amm., 2014, 4, 3 ss.  
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precedente; ad oggi più di settanta Comuni hanno approvato regola-

menti con lo stesso oggetto, perfezionandone via via l’articolato22. Lo 

scopo, per l’appunto, non è quello di offrire una diversa qualificazione 

giuridica a determinati “beni” (siano essi tali o meno, dal punto di vista 
tecnico), bensì di creare una “etichetta” che vincoli l’amministrazione 
locale ad agire, a riguardo, in un certo modo, secondo un modello di 
amministrazione condivisa (o di co-amministrazione). 

Occorre evidenziare che vi sono, poi, da tempo, altre definizioni di 
diritto positivo, contenute in leggi dello Stato (v. ad esempio, la legge 
15 febbraio 1989, n. 93, in tema di patrimonio architettonico e di ratifi-
ca della specifica Convezione europea di Granada in materia), regola-
menti governativi (v. ad esempio, d.m. 3 agosto 2007, in tema di pesca; 
o d.m. 5 febbraio 1997, n. 209, in tema di servizio civile), leggi regio-
nali (v. ad esempio, l.r. Emilia Romagna 6 settembre 1999, n. 25, come 
modificata dalla l.r. 28 gennaio 2003, n. 1, l.r. Lombardia 23 dicembre 
2010, n. 19, e l.r. Abruzzo 9 febbraio 2012, n. 1, in tema di acque; ma 
v. anche: la l.r. Lombardia 28 dicembre 2011, n. 25, in tema di suolo; lo 
Statuto della Regione Campania, in tema di acqua e vento; la l.r. Pie-
monte 6 agosto 2007, n. 18, in tema di salute; la l.r. Umbria 14 ottobre 
2008, n. 13, e la l.r. Valle D’Aosta 29 marzo 2010, n. 11, entrambe in 
tema di legalità e sicurezza; la l.r. Emilia Romagna 9 febbraio 2010, n. 
3, che qualifica beni comuni il territorio, l’ambiente, la sicurezza, la 
legalità, la salute, l’istruzione, i servizi pubblici, la regolazione del 
mercato, le infrastrutture; la l.r. Toscana 3 gennaio 2005, n. 1, sul go-
verno del territorio, che qualifica come beni comuni le risorse essenziali 
del territorio, al pari della l.r. Friuli Venezia Giulia 23 febbraio 2007, n. 
5; v. poi la l.r. Umbria 16 settembre 2011, n. 8), nonché in numerosi atti 
amministrativi della più diversa estrazione (per lo più regionali: in tema 
di sicurezza alimentare, ambiente scolastico, famiglia, servizio civile, 
bambini e adolescenti).  

Si può constatare che le definizioni così riassunte dimostrano di pri-
vilegiare ora un piano assiologico ora un piano funzionale. 

                                                           
22 Per una mappa dei Comuni che finora hanno seguito questa strada v. online al se-

guente indirizzo: http://www.labsus.org/2015/04/i-comuni-de-regolamento-per-i-beni-

comuni-di-labsus/. 
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4. Le teorie economiche e le intenzioni 

Come si è accennato, larga parte degli interpreti che in Italia si oc-

cupano di beni comuni richiamano o utilizzano espressamente anche la 

nozione di commons, di stampo economico23, divenuta particolarmente 

nota, sul piano globale, grazie ad un famosissimo contributo di Garrett 

Hardin24 e alle ricerche di Elinor Ostrom25 (premio Nobel nel 2009). 

L’estratto che segue riprende i famosi otto principi-guida che per 
Ostrom – sulla base delle ricorrenze riscontrate in molti case studies – 

potrebbero orientare con successo i processi di gestione collettiva di 

determinate risorse da parte dei fruitori stessi26: 

A set of seven design principles appears to characterize most of the ro-

bust user-organized systems. An eighth principle characterizes the larg-

er, more complex cases. […] 

1. Individuals or households with rights to withdraw resource units 

from the CPR [Common Pool Resource, n.d.r.] and the boundaries of 

the CPR itself are clearly defined; […] 

2. Use rules restricting time, place, technology, and/or quantity of re-

source units are related to local conditions and to provision rules requir-

ing labor, materials, and/or money; […] 

3. Most individuals affected by operational rules can participate in 

modifying operational rules […] 

                                                           
23 Per un quadro generale assai chiaro v. M.B. VANNI, Understanding the Com-

mons: The Reception of Elinor Ostrom’s Work on Italian Legal Scholarship, in Ius 

Publicum, 2014, 2: http://www.ius-publicum.com/repository/uploads/02_12_2014_10_ 

52-M_B_Vanni.pdf. 
24 G. HARDIN, The Tragedy of the Commons, in Science, 1968, 3859, 1243 ss. 

L’analisi di questo celebre saggio, all’interno del dibattito odierno sui beni comuni, è 

bene svolta da L. COCCOLI, G. FICARELLI, The Tragedy of the Commons. Guida a una 

lettura critica, in M.R. MARELLA (a cura di), Oltre il pubblico e il privato, cit., 60 ss., 

nonché da L. NIVARRA, Alcune riflessioni sul rapporto tra pubblico e comune, ibid., in 

part. 73 ss. 
25 Cfr. E. OSTROM, Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Col-

lective Action, Cambridge (UK), 1990 (trad. it. Governare i beni collettivi. Istituzioni 

pubbliche e iniziative delle comunità, Venezia, 2006). 
26 V. in E. OSTROM, Design Principles and Threats to Sustainable Organizations That 

Manage Commons, Bloomington, 1999: http://beyondostrom.blog.rosalux.de/files/2013/05/ 

Design-Principles-and-Threats-to-Sustainable-Organizations-That-Manage-Commons.pdf. 
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4. Monitors, who actively audit CPR conditions and user behavior, are 

accountable to the users and/or are the users themselves; […] 

5. Users who violate operational rules are likely to receive graduated 

sanctions (depending on the seriousness and context of the offense) 

from other users, from officials accountable to these users, or from 

both; […] 

6. Users and their officials have rapid access to low-cost, local arenas to 

resolve conflict among users or between users and officials; […] 

7. The rights of users to devise their own institutions are not challenged 

by external governmental authorities; […] 

8. Appropriation, provision, monitoring, enforcement, conflict resolu-

tion, and governance activities are organized in multiple layers of nest-

ed enterprises. 

Occorre evidenziare, in primo luogo, che si possono senz’altro indi-

viduare profili di “assonanza” tra le intenzioni del dibattito italiano e le 

argomentazioni utilizzate da Elinor Ostrom: ad esempio, tra le antiche 

res communes omnium e i beni che formano oggetto di proprietà collet-

tive (e che in molte prospettazioni sono “beni comuni”), da un lato, e la 

nozione (succitata) di common pool resource, dall’altro, vi sono delle 

evidenti continuità. In tutti questi casi, infatti, si tratta di beni che, dal 

punto di vista economico, presentano un basso tasso di esclusività e un 

altro grado di funzionalizzazione a scopi essenziali, potendo così dar 

luogo ad utilizzazioni reciprocamente rivali (specialmente in contesti in 

cui se ne apprezzi la scarsità). 

Sicché, in tutti questi casi, “citare” Ostrom equivale a riconoscere 

che si tratta di ragionare su (e governare) utilità che possono essere ge-

stite anche al di fuori del paradigma rigorosamente proprietario indotto 

dalla constatazione della tragedy of the commons (formulata da Hardin 

e, come tale, oggetto di vera e propria “falsificazione” da parte della 

Ostrom). Anzi, quelle utilità possono dare luogo a meccanismi organiz-

zativi di natura “federativa” atti a massimizzarne la resa e la conserva-

zione a favore di coloro che ne sono i primi destinatari e ai loro discen-

denti, e ciò senza che si debba istituzionalizzare un regime esclusivo di 

proprietà individuale. 

In ciò il “comune” di cui discute Ostrom altro non è che un diverso 

modo di gestire lo spazio di libertà che per Hardin è causa di ogni gene-

re di conflitto e depauperamento progressivo; il “comune” alla Ostrom, 
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in sostanza, non è che uno spazio istituzionale, che è assai condiziona-

to, a monte, dalla definizione dei suoi confini, sia in termini di identità 

delle risorse, sia in termini di identità degli utilizzatori (v., del resto, il 

primo dei principi-guida sopra citati). 

Se ciò è vero, l’uso della dottrina Ostrom da parte degli interpreti 

italiani si rivela spesso assai fruttuoso, e precisamente per sottolineare: 

a) che le scelte sul “comune” non sono irreversibili e dipendono, di vol-
ta in volta, da opzioni preliminari, anche su ciò che può essere conside-
rato “comune” (e su “chi” può accedervi); b) che sicuramente tali op-
zioni non possono consistere nel determinare, sul “comune”, un regime 
proprietario unico ed esclusivo (per la contraddizione che non lo con-
sente, si direbbe, anche se, più che un’esigenza logica, si tratta del risul-
tato dell’acquisizione sulla migliore persuasività della tesi della Ostrom 
rispetto a quella di Hardin); c) che il connesso “schema federativo” (co-
sì lo potremmo definire in modo neutrale) che deve necessariamente 
ricollegarsi al “comune” può variare da caso a caso, implicando, con-
cretamente, vuoi la riaffermazione, laddove possibile, anche di una pro-
prietà determinata (come può essere quella dell’ente pubblico), purché 
questa agisca in modo “comune”, vuoi l’affermazione di modelli ge-
stionali alternativi, in cui il soggetto proprietario cede dinanzi alla auto-
noma rilevanza del “comune”27. 

Quest’ultimo passaggio spiega, peraltro, perché una delle istanze più 
forti nel dibattitto italiano sui beni comuni riguardi una diffusa doman-
da di ri-pubblicizzazione, che, però, non coincide sempre con il bisogno 
di disporre degli strumenti tipici del “pubblico”, potendo avvalersi, in-
vece, di istituti di diritto comune, sia pur funzionalizzati al raggiungi-
mento di determinati obiettivi. 

Ciò premesso, evidentemente, si può anche constatare una differen-
za assai grande tra le continuità così illustrate e le intenzioni della dot-
trina italiana, giuridica e non. 

Ciò che per la Ostrom corrisponde alla ricognizione di una regolarità 
constatabile empiricamente, per i teorici dei beni comuni (e non solo 
per i sostenitori della prima delle due tesi riferite al par. 2) equivale ad 

                                                           
27 I beni comuni, così, vengono concepiti, essi stessi, come “istituzioni”: v., sul pun-

to, U. POMARICI, Beni comuni, cit., 42. 
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una necessaria presa di posizione di tipo politico / istituzionale / costi-

tuzionale28. Questa posizione, a sua volta, viene argomentata, come si è 

visto, sulla base della “retorica” sui diritti fondamentali e sulle risorse, 
così come emergente in molti documenti internazionali; ovvero sulla 
base dell’esistenza di uno spazio costituzionale di definizione di ciò che 
è “generale” e che, come tale, è necessariamente condiviso tra chi svol-
ge funzioni di governo e chi, invece, è destinatario di specifiche utilità. 

5. Una ricerca “archeologica” 

Il dibattito sui beni comuni, tra l’altro, presenta anche radici profon-
de29. Si consideri, ad esempio, la seguente citazione30, concernente la 
ricostruzione dello statuto giuridico delle res extra commercium nel 
diritto romano classico: 

Cose pubbliche, sacre, religiose avevano in comune, con le cose priva-
te, il fatto di essere prese nel circuito della res procedurale. Tuttavia, il 
processo (e lo scambio) non conferivano valore che alle cose private. 
Per le cose pubbliche e sacre o, più precisamente, per quelle la cui de-
stinazione pubblica o sacrale era stato stabilito che fosse perpetua, san-
tuari e luoghi destinati ai cittadini, luoghi di fondazione, la loro qualifi-
cazione giuridica di res non si traduceva in alcuna stima del loro valore. 
[…] essendo queste “cose” in sé stesse a rigore inestimabili […] è solo 
del loro uso, e non della loro proprietà, che si trattava nelle procedure 
interdittali. 

                                                           
28 V., ad esempio, in L. FERRAJOLI, Principia juris. Teoria del diritto e della demo-

crazia, II, Roma-Bari, 2007, 263, nonché 585. Ma cfr. anche L. D’ANDREA, I beni co-

muni nella prospettiva costituzionale: note introduttive, in Rivista AIC, 2015, 2: http:// 

www.rivistaaic.it/i-beni-comuni-nella-prospettiva-costituzionale-note-introduttive.html, 
e D. MONE, La categoria dei beni comuni nell’ordinamento giuridico italiano: un pa-

radigma per la lettura del regime dei beni pubblici alla luce della Costituzione, in 
Rass. dir. pubbl. eur., 2014, 2, 63 ss. 

29 V., ad esempio, la recente ricostruzione di A. DANI, Il concetto giuridico di “beni 

comuni” tra passato e presente, in Historia et Ius, 2014, 6: http://www.historiaetius.eu/ 

uploads/5/9/4/8/5948821/dani_6.pdf. 
30 Tratta da Y. THOMAS, Il valore delle cose, Macerata, 2015, 82. 
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Questo passo consente di rilevare un aspetto che nella discussione 

italiana emerge in modo frequente e che coinvolge, in primo luogo, tutti 

i beni che tecnicamente si possono definire, in base al diritto vigente, 

come beni pubblici. 

L’istanza di cui sono portatori i teorici dei beni comuni, infatti, con-

siste essenzialmente nel ristabilimento – o nello stabilimento ex novo, a 

seconda delle prospettazioni – di una disciplina nella quale i beni pub-

blici in primo luogo siano esclusi da processi di attribuzione di valore 

in senso proprio, a favore, viceversa, di processi nei quali la titolarità 

pubblica della proprietà del bene sia veicolo di una garanzia più stretta, 

sia circa l’inappropriabilità da parte di soggetti terzi del bene stesso o 

delle utilità che da quello derivano, sia in merito alla migliore utilizza-

zione, conservazione e “coltivazione” (anche per il futuro) del bene 

medesimo.  

La domanda in esame, in altri termini, si dispiega in una sorta di 

nuova “sacralizzazione” di determinate categorie di beni, garantiti, così 

(ma diversamente da quanto accadeva nel modello romanistico), o dal-

l’attribuzione di un diritto dominicale necessariamente condiviso o 

compartecipato (anche nella sola gestione), o dal riconoscimento di una 

aperta scissione tra il regime dominicale e la regolazione delle utilità 

connesse al bene (in funzione di un miglior raggiungimento di interessi 

imputabili a tutta la comunità). 

Oltre a ciò, vi è un altro profilo che collega il passaggio da ultimo 

citato con le teorie sui beni comuni: esso consiste nella postulazione di 

un nesso strutturale tra ciò che caratterizza l’identità di una comunità e 

la sua sopravvivenza, da un lato, e ciò che si può, o non si può, definire 

e disporre mediante simile patrimonio, dall’altro. Simile profilo, in par-

ticolare, chiarisce anche come mai il dibattito sui beni comuni abbia 

riacceso l’interesse per lo studio di istituti derivanti dal diritto comune 

di età pre-moderna e, in particolare, di “quell’altro modo di possede-

re”31 che si contrappone ai modelli proprietari storicamente impostisi 

con il predominio della sovranità statale e del diritto da questa prodotto. 

                                                           
31 Parafrasando il titolo del celebre studio di P. GROSSI, Un altro modo di possede-

re. L’emersione di forme alternative di proprietà alla coscienza giuridica postunitaria, 

Milano, 1977. 
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Da questo punto di vista, le teorie sui beni comuni cercano di creare 

delle aree di rinnovata indisponibilità, nelle quali ridimensionare la pre-

senza “onnipotente” del “sovrano” pubblico, per strumentalizzarla ad 
un rispetto, per così dire, fondativo di talune utilità32, e per ovviare ad 
una teoria della proprietà pubblica che, da un lato, permette al titolare 
del relativo diritto dominicale di “usare ed abusare” unilateralmente (sia 
pur all’interno di una disciplina anche assai rigorosa e formale), dall’al-
tro, consente a tutto ciò che non rientra tra gli oggetti di quel diritto di 
essere suscettibile di appropriazioni parimenti unilaterali, o addirittura 
non regolate, da parte dei privati. 

Occorre rammentare, d’altra parte, che l’affermazione in Europa 
dello Stato di diritto ha conosciuto molte difficoltà circa la compresente 
affermazione, in ordine al governo di specifiche utilità generali, di un 
coerente modello di sovranità effettivamente (o “sostanzialmente”) le-
gittimata sul piano del circuito politico-rappresentativo, e ciò per la ra-
gione che con esso ha da subito e sempre convissuto un modello con-
formato agli schemi della proprietà di diritto civile come diritto invio-
labile dell’individuo (e anche, dunque, della “persona pubblica”)33. Sul 
punto può essere assai interessante ricordare una riflessione sorta in 
Francia, tra Ottocento e Novecento34: 
                                                           

32 A favore di ogni persona, e non solo del cittadino: v. già, quanto ai beni demania-
li, le riflessioni di E. GUICCIARDI, Il demanio, Padova, 1934 (rist. 1989), in part. 297 ss., 
che si pongono, da questo punto di vista, in continuità con la lezione di D. DONATI, 
Stato e territorio, Roma, 1924 (sulla quale v. anche, da ultimo, A. CASSATELLA, Donato 

Donati e la scienza del diritto amministrativo, in M. MALO, D. DE PRETIS, B. MARCHET-

TI (a cura di), Pensare il diritto pubblico. Liber amicorum per Giandomenico Falcon, 
Napoli, 2015, in part. 27 ss.). 

33 Questa difficile “convivenza” è stata bene evidenziata da M.S. GIANNINI, I beni 

pubblici, Roma, 1963, in part. 50. Come peraltro ha osservato G. CAMMARANO, Saggio 

sulla pubblicità dei beni pubblici. Un’analisi introduttiva, Padova, 1972, 10, la sovrap-
posizione dei due profili in questione (quello istituzionale e quello proprietario) ha por-
tato di fatto ad affermare «un primato dell’interesse pubblico sulla stessa disciplina giu-
ridica e la sempre possibile adattabilità di questa a quello», con il risultato ulteriore che 
«il dominio si avvale (anche) del diritto per garantire se stesso, per garantire, cioè, il 
permanere di quei rapporti di forza che lo costituiscono».  

34 Cfr. P. ROSANVALLON, La società dell’uguaglianza, Roma, 2013, 284 (nonché 
356 s. per ogni opportuno rinvio bibliografico alle riflessioni di Hauriou sulla giuri-
sprudenza del Conseil d’Etat francese). 



CHE COSA SONO I BENI COMUNI? 

 53 

Attraverso una serie di celebri sentenze emesse all’alba del Ventesimo 

secolo, il Consiglio [di Stato, n.d.r.] difenderà anche la consistenza re-

sidua di una comunità di contribuenti distinta dalla comunità degli abi-

tanti. L’idea era quella di diversificare il fenomeno sociale del comune 

(vivere insieme) dalla sua funzione economica (gestire le spese colletti-

ve). Su questa base, il grande giurista Maurice Hauriou aveva legittima-

to i ricorsi depositati da contribuenti che giudicavano illegali alcune de-

cisioni delle assemblee locali, perché si erano spinti a delle spese abusi-

ve. Dunque se l’elettore poteva sanzionare politicamente degli eletti 

non rinnovando loro la fiducia alle urne, da parte sua il contribuente, in 

nome di una logica diversa, doveva avere la possibilità di impugnare, 

davanti alla giustizia amministrativa, degli atti gestionali che riteneva 

potessero danneggiarlo materialmente. Il che significava fare la diffe-

renza tra ciò che era pubblico (che aveva un orizzonte politico) e ciò 

che era collettivo (che riguardava la gestione delle vicende comuni), per 

insistere sulla pregnanza di quest’ultima dimensione. 

In questa cornice, ogni finalità “neutralizzante” (o “comunalizzan-
te”) dell’istituzione previa di un circuito politico rappresentativo di cit-
tadini eguali – e capaci, in tal modo, di definire e regolare utilità e inte-
ressi – è stata, poi, frustrata dal contestuale spostamento del discorso 
“dalla proprietà dei beni” da gestire necessariamente in modo pubblico 
“alla proprietà delle risorse” con cui quei beni possono essere gestiti. 
L’avvento e la costituzionalizzazione dello Stato democratico – e delle 
sue tipiche politiche redistributive – ha enfatizzato questa scissione (e il 
relativo conflitto) e ha presto cominciato ad erodere anche il “patrimo-
nio pubblico”, divenuto, così, oggetto di appropriazione da parte dello 
stesso “soggetto” che se ne faceva (o avrebbe dovuto farsene) garante. 

A testimonianza di come anche lo sviluppo attuale confermi quanto 
descritto nell’estratto da ultimo riprodotto, si può ricordare che in una 
sentenza assai peculiare il Consiglio di Stato ha riconosciuto ai singoli 
cittadini di un Comune, in quanto consumatori-utenti, la legittimazione 
ad impugnare le delibere del Consiglio comunale circa le determinazio-
ni da assumere all’interno dell’autorità d’ambito per la fissazione delle 
nuove tariffe del servizio idrico35. Questo episodio, peraltro, permette 
anche di evidenziare un altro tratto rilevante, ossia la circostanza che la 

                                                           
35 V. Cons. Stato, sez. V, 15 settembre 2009, n. 5501, in www.giustizia-amministra 

tiva.it. 
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costruzione di un “legame di garanzia” sull’uso di determinate risorse 
percepite come comuni e sulle loro modalità gestionali passi comunque 
attraverso il ricorso al giudice, come unico soggetto ad essere conside-
rato come realmente “terzo”. 

6. I beni pubblici “alla sbarra” 

Come si è dimostrato, il dibattito sui beni comuni ha stretti addentel-
lati anche con il dibattito (tutto amministrativistico) sui beni pubblici, 
sulla proprietà pubblica e sui modi con cui essa può o deve essere gesti-
ta36. 

In parte questo legame si spiega per il (semplice) fatto che molti di 
quei beni che vengono definiti come comuni appartengono al novero 
dei beni pubblici. In parte, però, il nesso va ricondotto anche alla “ope-
razione centripeta” – già ricordata – che lo Stato di diritto ha compiuto 

sull’individuazione delle utilità e delle risorse che gli devono essere 

innanzitutto imputate per il raggiungimento dei suoi scopi (i quali, con 

lo Stato democratico, mutano in quantità e qualità): 

Il diritto positivo ha sempre offerto un quadro dei più vari, ma, dal-

l’epoca delle rivoluzioni borghesi, la forza dell’ideologia liberale, che 

vedeva la proprietà come diritto dell’individuo, ha spinto a commassare 

le diverse formule del diritto positivo. D’altra parte, in altri modi non si 

può spiegare il passaggio dall’epoca feudale, caratterizzata da un gran 

numero di tipi di proprietà, all’epoca moderna, in cui il campo dei diritti 

reali si esaurisce quasi nella figura del proprietario che giganteggia soli-

tario. Il punto da ribadire, oggi, sembra sia quello della irriducibilità 

delle numerose forme di rapporti di soggetti (pubblici o privati) in ordi-

ne a beni ad un’unica figura. Chi fa ancora ciò, fa opera di sociologo o 

                                                           
36 In tempi recenti v., ex plurimis, i lavori di M. RENNA, La regolazione amministra-

tiva dei beni a destinazione pubblica, Milano, 2004, M. OLIVI, Beni demaniali ad uso 

collettivo. Conferimento di funzioni e privatizzazione, Padova, 2005, e B. TONOLETTI, 

Beni pubblici e concessioni, Padova, 2008, nonché i saggi raccolti in A.I.P.D.A., An-

nuario 2003, Milano, 2004, e in G. COLOMBINI (a cura di), La nozione flessibile di pro-

prietà pubblica. Spunti di riflessione di diritto interno ed internazionale, Milano, 2008. 

Da ultimo, v. A. LALLI, I beni pubblici. Imperativi del mercato e diritti della collettivi-

tà, Napoli, 2015. 
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di politico ma non di giurista positivo e cioè di interprete di ordinamenti 

dati; oppure è cattivo interprete, perché forza le qualificazioni dell’ordi-

namento in un rigido schema ideologico. 

L’estratto37 evidenzia in modo molto chiaro il nesso surriferito, an-

che perché ne conferma la coerenza con l’affermazione di un paradig-

ma ideologico specifico e con la tendenziale generalizzazione di un 

unico modello di appartenenza, capace di assorbire o addirittura travol-

gere modelli alternativi38. 

Come dimostrato, però, già dall’Autore dell’estratto, e proprio nel 

volume da cui il passo è tratto, pur dovendosi constatare un’unicità di 

modello proprietario (comune alla proprietà pubblica e alla proprietà 

privata), il diritto positivo e le scelte contenute nella Costituzione im-

pediscono di postulare al regime pubblico una forma costante e, soprat-

tutto, rendono rilevante una distinzione fondamentale tra la “titolarità 
formale” del diritto su di un determinato bene (e ciò che quella titolarità 
significa in termini di diritti proprietari) e la sua “gestione” (e ciò che 
questa comporta sul piano dei poteri pubblici che sul bene si possono 
esprimere, ma anche in ordine al modo con cui essi si devono esercita-
re)39. 

Che la gestione, peraltro, possa avvenire in maniera del tutto disso-
ciata dalla titolarità è elemento dimostrato anche dalle successive e più 

                                                           
37 Ricavato da S. CASSESE, I beni pubblici. Circolazione e tutela, Milano, 1969, 

294. 
38 Basati, come direbbero i teorici dei beni comuni, su di un’altra visione del “co-

mune”: v. il caso dei diritti collettivi d’uso pubblico o d’uso civico e delle proprietà 
collettive (su cui cfr. anche V. CERULLI IRELLI, Proprietà pubblica e diritti collettivi, 
Padova, 1983, in part. 165 ss.). In proposito è frequente, in dottrina, il richiamo, oltre 
che alle opere ben note di Paolo Grossi, già citato, al famoso saggio di G. VENEZIAN, 
Reliquie della proprietà collettiva in Italia (1888), in ID., Opere giuridiche, II, Roma, 
1920, 3 ss. Ma per la constatazione dell’irriducibilità dei modelli appropriativi ad un 
paradigma unitario v. già il notissimo studio di S. PUGLIATTI, La proprietà e le proprie-

tà (con riguardo in particolare alla proprietà terriera), in ID., La proprietà nel nuovo 

diritto, Milano, 1954 (rist. 1964), 145 ss. 
39 Per una lettura che muove proprio da questo assunto v. V. CERULLI IRELLI, L. DE 

LUCIA, Beni comuni e diritti collettivi, in Pol. dir., 2014, 1, 3 ss. 
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attuali evoluzioni normative. Si considerino, in successione, i seguenti 

estratti40: 

La norma del Codice [l’art. 822, comma 2, c.c.; n.d.r.], inoltre, andreb-

be modificata pure tenendo conto delle norme sulle privatizzazioni, in 

base alle quali, come si è visto, oggi si possono avere beni sostanzial-

mente pubblici appartenenti a soggetti almeno formalmente privati e, 

pertanto, poteri esecutivi intestati a pubbliche amministrazioni per la tu-

tela di beni demaniali che non appartengono più a soggetti formalmente 

pubblici. Più in generale, è l’intero complesso delle norme codicistiche 

sui beni pubblici che necessita di una riforma, finalizzata ad aggiornare 

specialmente la disciplina dei beni demaniali a una nuova nozione di 

bene pubblico, che in seguito alle norme sulle privatizzazioni da sog-

gettiva è diventata oggettiva, dovendo ormai prescindere dall’apparte-

nenza del bene a un soggetto formalmente pubblico. 

Come recentemente rilevato […], le nuove previsioni normative ineren-

ti la destinazione funzionale dei beni pubblici e la partecipazione dei 

cittadini ai relativi procedimenti comportano il diretto riconoscimento, 

in capo ai soggetti residenti nel territorio comunale, della legittimazione 

ad impugnare gli atti di destinazione dei beni pubblici comunali. Tale 

condizione dell’azione non viene meno, peraltro, laddove la controver-

sia introdotta in giudizio non riguardi propriamente un bene comunale, 

bensì, come nella fattispecie, un bene del demanio statale [un tratto di 

spiaggia; n.d.r.] la cui gestione sia affidata ex lege all’ente locale, attesa 

la sostanziale assimilabilità delle due situazioni. Come già rilevato […], 

peraltro, i principi discendenti dalla normativa in materia di “federali-

smo demaniale” devono considerarsi alla stregua di istanze giuridiche 

ormai sedimentate nell’ordinamento, per cui l’interprete risulta legitti-

mato ad estenderne l’ambito applicativo al di là dell’oggetto ivi specifi-

catamente considerato. 

                                                           
40 V., rispettivamente, M. RENNA, La tutela dei beni pubblici, in A. POLICE (a cura 

di), I beni pubblici: tutela, valorizzazione e gestione, Milano, 2008, 93 s., e Tar Liguria, 

sez. II, 31 ottobre 2012, n. 1348, in www.giustizia-amministrativa.it. Per un commento 

v. R. GIANI, Interessi meta-individuali e tutela giurisdizionale: il caso delle “spiagge 

libere”, in Urbanistica appalti, 2013, 205 ss. Riconosce un valore potenzialmente si-

gnificativo a tale pronuncia anche P. DURET, “Taking commons seriously”: spigolature 

su ambiente come bene comune e “legitimatio ad causam”, in Riv. quadr. dir. amb., 

2013, 1: http://www.rqda.eu/category/rivista-numero-1-2013/. 
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Il primo dà conto di un aspetto che, paradossalmente, anche se po-

tenzialmente idoneo a “neutralizzare” la vicenda proprietaria e ad 
estendere determinate garanzie a beni anche privati (nella cornice di un 
assetto regolatorio condiviso e di matrice pubblicistica)41, costituisce 
allo stesso tempo la ragione di critica da parte di un largo settore dei 
teorici dei beni comuni, ossia la nuova costituzione di processi di valore 
per beni che dovrebbero esserne strutturalmente esclusi. L’altro passo, 
tuttavia, segnala che – dinanzi a questi processi di attribuzione di valore 
– esiste un certo fermento giurisprudenziale (anche se minoritario) fa-
vorevole a riconoscere alle comunità più interessate a determinati beni 
il “diritto” di influenzare le logiche gestionali seguite dal soggetto pub-
blico cui quelli siano normativamente affidati. 

Anche a tale riguardo, dunque, la ricerca di un nuovo “legame di ga-
ranzia” con le “cose” passa attraverso il riconoscimento di un ruolo de-
terminante all’istanza giurisdizionale, in questo caso come capace di 
tutelare la domanda “comune” ad un procedimento gestionale il più 
possibile partecipato ovvero, quanto meno, ad un’istruttoria circostan-
ziata, affinché si verifichi la coincidenza effettiva di interessi tra ciò che 
l’ente gestore intende perseguire e ciò che la comunità si propone. Non 
è un caso che, sul punto, quanto alle argomentazioni utilizzate dalla 
comunità di fronte al giudice, non vi sia solo il riferimento formale ad 
una determinata disciplina (quella sul federalismo demaniale)42, bensì 
anche all’art. 118, comma 4, Cost. Il profilo in esame, d’altra parte, 

                                                           
41 In ciò dovrebbe intendersi, per taluno, proprio l’opportunità di introdurre nell’or-

dinamento positivo la categoria dei beni comuni: v., ad esempio, T. BONETTI, I beni 

comuni nell’ordinamento giuridico italiano tra “mito” e “realtà”, in Aedon, 2013, 1: 
http://www.aedon.mulino.it/archivio/2013/1/bonetti.htm#3. 

42 Il riferimento espresso è all’art. 2, comma 4 del d.lgs. 28 maggio 2010, n. 85 (re-
cante «Attribuzione a comuni, province, città metropolitane e regioni di un proprio pa-
trimonio, in attuazione dell’articolo 19 della legge 5 maggio 2009, n. 42»), che così 
recita: «L’ente territoriale, a seguito del trasferimento, dispone del bene nell’interesse 

della collettività rappresentata ed è tenuto a favorire la massima valorizzazione funzio-

nale del bene attribuito, a vantaggio diretto o indiretto [corsivi aggiunti] della medesi-
ma collettività territoriale rappresentata. Ciascun ente assicura l’informazione della 
collettività circa il processo di valorizzazione, anche tramite divulgazione sul proprio 
sito internet istituzionale. Ciascun ente può indire forme di consultazione popolare, 
anche in forma telematica, in base alle norme dei rispettivi Statuti». 
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permette anche di evidenziare un’altra invariante del dibattito sui beni 

comuni: la ricerca, da parte degli interpreti, di ripristinare nuovi proces-

si di pubblicizzazione mediante la riattivazione parallela di forme (più o 

meno esplicite) di “azione popolare”. Anche in merito a questo spunto 
si può richiamare l’estratto citato in apertura del paragrafo precedente, 
giacché coloro che oggi compiono questo tipo di indagine hanno come 
primo riferimento la ricostruzione della disciplina dell’azione popolare 
nella tradizione romanistica43. 

7. The Italian Theory: tratti fondamentali e trasversali 

Al termine di questa sintetica ricostruzione dei termini, formali e 

teorici, del dibattito italiano sui beni comuni, è possibile provare a for-

mulare alcune considerazioni conclusive, prendendo spunto da un Au-

tore assai conosciuto in ambito filosofico, che, assieme ad altri, è stato 

preso a riferimento, anche in ambito internazionale, come fautore di 

una Italian Theory capace di competere sul piano globale44: 

Non bisogna perdere di vista il nesso che unifica, articolandoli, sogget-

tivismo e oggettivismo: senza soggetto rappresentante non si dà cosa 

rappresentata e viceversa. Torna a stringersi quel nodo che la separa-

zione tra persone e cose vorrebbe tagliare: esse si fronteggiano in un 

rapporto di reciproca fungibilità: come, per essere soggetto, l’uomo 
moderno deve rendere l’oggetto dipendente dalla propria produzione, 
così l’oggetto non può esistere fuori dalla potenza ideativa del soggetto. 

Il passo, precisamente, ricorda anche al giurista che il rapporto tra 
soggetti dell’ordinamento e “cose” non è estraneo ad una relazione di 
più ampia portata, che il dibattito giuridico ha cercato di razionalizzare 
                                                           

43 Molto interessante, sul punto, lo sviluppo ricostruttivo fornito da A. DI PORTO, 
Res in usu publico, cit., passim. Occorre riconoscere che la dottrina amministrativistica 
ha sempre colto l’importanza, anche all’interno dell’esame della disciplina dei beni 
pubblici stricto sensu considerati, di meglio garantire, anche in sede giurisdizionale, 
l’uso pubblico del bene nei confronti dell’amministrazione proprietaria: v., ad esempio, 
V. CAPUTI JAMBRENGHI, Premesse per una teoria dell’uso dei beni pubblici, Napoli, 
1979, in part. 225 ss. 

44 V. R. ESPOSITO, Le persone e le cose, Torino, 2014, 43 s. 



CHE COSA SONO I BENI COMUNI? 

 59 

in diversi modi, isolando, ad esempio, in una disciplina particolare tutte 

quelle utilità che non sono suscettibili di appropriazioni unilaterali e 

che, pertanto, dovrebbero essere il più possibile “desoggettivizzate”45. 
Tutto il dibattito italiano sui beni comuni cerca di dare nuova rispo-

sta alla questione sull’individuazione del migliore punto di equilibrio 
nel contesto dei processi istituzionali che fissano quella disciplina e, 
con essa, il tasso adeguato di “desoggettivizzazione”. 

Inoltre, pur nella differenza delle impostazioni (v. par. 2), è possibile 
constatare che la teoria dei beni comuni ha dei tratti fondamentali e tra-
sversali, ulteriori rispetto a questo innegabile dato fondativo, ma da es-
so in qualche modo desunti. Essi sono: 
a) il “pluralismo” nella definizione di ciò che è “comune”, sia per quan-

to attiene l’oggetto stesso della definizione, sia per quanto concerne 
la variabilità sociale e territoriale delle relative valutazioni (giova ri-
cordare, in proposito, che in tutte le teorie dei beni comuni lo spazio 
cittadino rappresenta il luogo privilegiato per ogni tipo di sperimen-
tazione)46; 

b) la derivazione della fonte del “comune” da dati costituzionali / so-
vranazionali, che dunque sono percepiti come idonei a fungere da 
limite a procedimenti di “soggettivizzazione”; 

c) lo stretto legame tra la risorsa (o il servizio) che proviene dal “comu-
ne” e una “collettività di riferimento”47; 

d) il carattere necessariamente “partecipato” dell’azione definitoria, 
delle azioni di gestione del “comune” e delle azioni di valutazione 
dei risultati della gestione; 

e) la variabilità ed eterogeneità dei soggetti che possono dirsi compar-
tecipi; 

                                                           
45 In questa prospettiva deve leggersi anche la frequente tendenza, nelle ricostruzio-

ni sui beni comuni, a legare il discorso sulla tutela e sulla gestione di determinate risor-
se alla presa di coscienza sulla necessità di passare «dall’etica antropocentrica della 
prossimità all’etica della lontananza intergenerazionale» (v. R. LOMBARDI, Ambiente e 

mercato: note minime per una nuova prospettiva d’indagine sui beni comuni, in Dir. 

econ., 2014, 209 ss.). 
46 V., in modo molto chiaro, C. IAIONE, La città come bene comune, in Aedon, 2013, 

1: http://www.aedon.mulino.it/archivio/2013/1/iaione.htm. 
47 Cfr. M.R. MARELLA, Introduzione, cit., in part. 20 ss. 
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f) il ricorso ad una tecnologia giuridica dichiaratamente ibrida, ora di 

diritto pubblico, ora di diritto privato; 

g) la necessità di forme di condivisione costante di informazioni sul 

“comune” che viene di volta in volta gestito. 
Vi è, infine, un’altra caratteristica che tutte le teorie dei beni comuni 

presentano: la “attitudine parassitaria” della categoria che cercano di 
introdurre. I beni comuni, cioè, non vengono vissuti solo come entità 
puntuali, e sia pur differenti, che necessitano coerenti e proporzionati 
modelli di gestione; i beni comuni sono anche rappresentativi di 
un’istanza di istituzionalizzazione, che tende ad eccedere lo spazio del-
la proprietà pubblica o della partecipazione amministrativa, per rilan-
ciare una determinata idea sulla forma di Stato, sulla cittadinanza e sul 
ruolo della dialettica pubblico-privato nell’economia e, così, nella pre-
stazione di determinati servizi divenuti “aperti” al mercato. I beni co-
muni, in buona sostanza, postulano sempre uno Stato e un’amministra-
zione “diversi” da quelli ora esistenti. 

Da quest’ultimo punto di vista, si può notare anche che, stando al di-
ritto vigente, tra le diverse impostazioni possibili vi sono ricostruzioni 
parassitarie più efficaci (o, meglio, più alla portata) di altre, se non altro 
perché possono avvalersi di alcuni vantaggi pratici. 

È questo il caso della lettura che accomuna beni comuni e sussidia-
rietà orizzontale, nella prospettazione che vi vede un’occasione di am-
ministrazione condivisa e che, come tale, può nutrirsi sia del riferimen-
to espresso e chiaro ad un principio costituzionale (quello di cui all’art. 
118. Comma 4, Cost.), sia della valorizzazione dell’autonomia locale 
come elemento propulsivo di una disciplina precettiva e immediata-
mente operativa. 

Ma questo approccio gode anche di altri fattori competitivi: esso non 
è appesantito da un sincretismo terminologico difficile da conciliare; è 
dichiaratamente neutrale rispetto alle classificazioni esistenti dei beni 
pubblici (non richiede, cioè, un intervento normativo da parte del legi-
slatore nazionale); rivolge, in primo luogo, le sue attenzioni a utilità che 
possono essere “ridiscusse” mediante l’attivazione dei livelli di governo 
più vicini alle comunità interessate e secondo la concretizzazione di 
principi che quelle amministrazioni sono già tenute ad osservare (in 
questo senso il raggio d’azione di simile lettura è molto più limitato, e 
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quindi molto più “raggiungibile”, delle altre); assorbe in modo molto 
più facile nella nozione di bene comune anche interessi che possono 
formare oggetto di politiche pubbliche; si prefigura non tanto di rivede-
re integralmente i “legami di garanzia” che sono correlati alla posizione 
istituzionale del circuito politico-rappresentativo, ma di affiancarvi 
strumenti di legittimazione ulteriore, nell’ottica del rafforzamento del-
l’amministrazione e del suo ruolo di cura degli interessi pubblici. 


