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Seconda opera monografica di Cassese, è il testo che ha ridefinito compiutamente 
la teoria dei beni pubblici nel nuovo quadro costituzionale, segnando il definitivo 
superamento della teoria della proprietà pubblica e inaugurando un nuovo modo 
di intendere il carattere pubblico dei beni. Infatti, la pubblicità dei beni non 
viene più ricondotta alla loro strumentalità rispetto ai fini statali, ma al divieto di 
appropriazione individuale che la legge può introdurre allo scopo costituzionale 
di rendere accessibili a tutti beni di cui ci si può appropriare solo collettivamente. 
Liberata dai residui di statalismo, la proprietà dei beni pubblici viene ricondotta 
al diritto privato, ma non alla figura della proprietà individuale dell’ente pubblico, 
bensì a quella della proprietà collettiva, con il risultato di assegnare all’ente 
pubblico il ruolo di mero gestore e regolatore dell’uso dei beni nell’interesse della 
comunità nazionale.

SABINO CASSESE nato nel 1935, si è laureato in giurisprudenza e diplomato 
presso la Scuola Normale Superiore nel 1956. Ha vinto la cattedra di diritto 
amministrativo nel 1970. Ha insegnato a Urbino e Napoli. Nel 1985 è stato 
chiamato all’Università di Roma La Sapienza. Ha insegnato in numerose altre 
università, fra cui l’Istituto Universitario Europeo, l’Institut d’Etudes Politiques 
de Paris, la New York University e l’Università Católica Global School of Law di 
Lisbona, dove insegna ancora oggi. È dottore Honoris causa in diverse università 
italiane e straniere. Ha svolto numerose attività di consulenza per il Parlamento 
e vari ministeri ed è stato membro e presidente di numerosi comitati di studio di 
enti di ricerca pubblici e privati, nazionali e internazionali. È stato Ministro per la 
funzione pubblica dal 29 aprile 1993 all’11 maggio 1994. Il 4 novembre 2005 è 
stato nominato Giudice della Corte Costituzionale dal Presidente della Repubblica 
Carlo Azeglio Ciampi. Grande Ufficiale della Repubblica italiana e Cavaliere di 
Gran Croce dell’Ordine al merito della Repubblica Italiana, ha vinto due volte 
il Premio per la cultura della Presidenza del Consiglio dei Ministri. Tra i suoi libri 
più recenti, Miseria e nobiltà d’Italia. Dialoghi sullo stato della nazione (2024), Le 
strutture del potere (2023), Amministrare la nazione. La crisi della burocrazia e i suoi 
rimedi (2022), Il governo dei giudici (2022).

BRUNO TONOLETTI è professore ordinario di diritto amministrativo 
dell’Università di Pavia. I beni pubblici rientrano tra i suoi principali interessi di 
ricerca, cui ha dedicato la monografia Beni pubblici e concessioni (2008) e altri 
lavori, fra i quali Costituzione giuridica delle cose e rigenerazione del legame sociale 
(2019), Il governo dei beni pubblici tra proprietà e funzione amministrativa (2016), 
Beni ad uso comune del mercato e servizi a rete (2003), La disciplina del demanio 
idrico e l’acquisizione della risorsa per il consumo umano (2017).
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comparato e ordinamenti storici e stranieri (a cura di M. Cappelletti), 2019

10.  P. Calamandrei, Opere giuridiche (X). Problemi vari e ricordi di giuristi. Arringhe e 
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letterari di Piero Calamandrei (1906-1958) (a cura di M. Cappelletti), 2019

11.  L. Caiani, La fi losofi a dei giuristi italiani (a cura di G. Pino), 2021

12.  G. Gorla, Il contratto. Corso di diritto privato svolto secondo il metodo comparativo e 
casistico (vol I) e Il contratto. Corso di diritto privato svolto secondo il metodo comparativo 
e casistico (vol II) (Introduzione di M. Lupoi), 2023

13.  S. Chiarloni, Introduzione allo studio del Diritto Processuale Civile (Introduzione di 
A. Proto Pisani, Premessa di A. Carratta), 2023
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Collana “La Memoria del Diritto”

Il diritto e la cultura giuridica, come tutte le discipline e le arti, si nutrono 
del loro passato segnando continuità, evoluzioni, cesure. E questo è 
particolarmente vero per gli studi giuridici che, in Italia, godono dello 
straordinario privilegio di poggiare su una tradizione bimillenaria.  

Questa posizione impone anche una responsabilità: quella di osservare con 
occhi attenti la realtà presente, ben consapevoli però che nihil sub sole novi. 

La collana “La Memoria del Diritto” intende contribuire alla conservazione, 
viva, di questa tradizione mettendo a disposizione degli studiosi – ed 
in particolare di quelli più giovani – testi classici della cultura giuridica 
italiana del Novecento, non più disponibili in commercio e reperibili solo, 
con diffi  coltà, nelle biblioteche. 

La Collana è stata aperta, signifi cativamente, dalla ripubblicazione, 
in accesso libero, dei dieci volumi delle “Opere Giuridiche” di Piero 
Calamandrei che in poco tempo sono stati “scaricati” decine di migliaia di 
volte in tutto il mondo.

La Collana intende proseguire su questa strada, non limitandosi alla 
semplice ‘riedizione’, ma mettendo a disposizione in forma digitale, 
accessibile gratuitamente, sempre e ovunque, opere di rilievo che pensiamo 
continuino a costituire un fondamento per gli studi giuridici, orientandoli 
nella consapevolezza di quanto siamo debitori di chi ci ha preceduto. 

Promossa dal Dipartimento di Giurisprudenza dell’Università degli studi 
Roma Tre nel quadro delle sue iniziative quale Dipartimento di Eccellenza 
la Collana intende essere un punto di riferimento per tutta l’accademia 
italiana, stimolando e raccogliendo le proposte che da quest’ultima 
perverranno, dando a questa iniziativa uno spirito ed una sostanza corali.

Luca Loschiavo

Giorgio Pino

Vincenzo Zeno-Zencovich
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Premessa di Bruno Tonoletti

I beni pubblici nella lingua della Costituzione XIX

PARTE PRIMA

I BENI PUBBLICI COME COSE NON SUSCETTIBILI DI PROPRIETÀ PRIVATA

Capitolo I

INAPPROPRIABILITÀ DEI BENI PUBBLICI E RISERVA

1. I beni pubblici come cose non suscettibili di proprietà privata. Necessità di  3 
 prendere le mosse dalla disciplina pubblicistica dell’appropriazione dei beni 

2. La proprietà nell’art. 42, primo comma, della Costituzione:  8
A) se garantisca i singoli proprietari; B) se garantisca l’istituto della proprietà: 
a) per una estensione e un «contenuto minimo». Sviluppo dell’idea di garanzia 
dell’istituto nella dottrina tedesca; b) indipendentemente da una estensione e 
un «contenuto minimo»; C ) se attribuisca a tutti i soggetti capacità di diritto 
in ordine alla proprietà (cosiddetto diritto alla proprietà). Disciplina dell’appro-
priazione e disciplina della proprietà; D) la disciplina della proprietà è riservata 
alla legge; E) se vi sia garanzia della proprietà in altri articoli della Costituzione 
(in nota: l’art. 41 della Cost.: nozione di iniziativa economica; l’utilità sociale 
nel secondo comma; programmi e controlli e loro limiti; l’attività economica 
pubblica) ; F) se vi sia garanzia costituzionale della proprietà funzione.

3. Ricerca della norma costituzionale che impedisce l’appropriazione privata di beni 42
pubblici e sulla quale si fonda la teoria della «demanialità». A) Esclusione 
dell’art. 42, terzo comma, che riguarda l’espropriazione (e dell’art. 43, per ciò 
che riguarda il trasferimento mediante espropriazione). - B) La determinazione 
dei modi di godimento e la funzione sociale (art. 42, secondo comma), sia che 
legittimi limiti all’istituto o al diritto sia che legittimi limiti «esterni» o «interni», 
va anch’essa esclusa. Così anche l’art. 41, commi secondo e terzo, e l’art. 44, là 
dove prevede l’imposizione di obblighi e vincoli. Se la funzione sociale possa 
essere assicurata mediante espropriazioni piuttosto che con la determinazione 
dei modi di uso. - C ) La determinazione dei modi di acquisto e dei limiti al 
fine di rendere i beni accessibili a tutti (art. 42, secondo comma): permette la 
privazione della legittimazione a rendersi titolari di proprietà sui beni sottoposti 
a riserva. La riserva opera impedendo l’appropriazione ma non attribuisce beni 
agli enti pubblici. Modi in cui può realizzarsi il fine della riserva: cose comuni 
a tutti e proprietà collettiva. Considerazioni sul fine della riserva. Riserva ex 
art. 43 e fini di utilità generale. Limitazioni alla estensione della proprietà 
terriera (art. 44): non è espropriazione ma un particolare tipo di riserva. I 
fini: equi rapporti sociali e razionale sfruttamento del suolo: legittimano 
l’attribuzione ad enti pubblici e a collettività, non la redistribuzione a piccoli e 
medi proprietari. - D) Congruenza dell’interpretazione complessiva data delle 
norme costituzionali che attengono ai beni. Garanzia della appropriazione e 
«accessibilità»: loro rapporti.
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4. I privati come soggetti non legittimati alla proprietà di beni pubblici: 72
A) Assenza, nella Costituzione, di una norma generale attributiva di capacità. 
Individuazione dei soggetti capaci a norma dell’art. 42, primo comma. - B) 
Riserva e privazione della legittimazione: riserva ed espropriazione; genera-
lità della riserva e riserva per zone; profili di teoria generale della privazione 
della legittimazione operata con la riserva: a) i beni pubblici come cose fuori 
commercio. L’incommerciabilità è formula verbale riassuntiva di più effetti 
giuridici; b) i beni pubblici come oggettivamente inidonei alla proprietà pri-
vata: critica; insufficienza della destinazione per spiegare l’inappropriabilità (In 
nota: struttura del diritto: se gli enti pubblici abbiano le sole facoltà ad essi 
espressamente attribuite; il principio di funzione opera anche per taluni diritti 
dei privati e per i diritti diversi da quello di proprietà. Esame delle teorie sulla 
destinazione e sulla funzione sociale: se alla «destinazione» siano sottoposti solo 
i beni patrimoniali indisponibili o anche i beni demaniali; il contributo della 
dottrina sul modo nel quale la destinazione si inserisce nella struttura del diritto
di proprietà degli enti pubblici; la nozione di funzione sociale: opinioni e cri-
tiche; conclusione: il vincolo di destinazione e la funzione operano nello stesso 
modo sulla struttura della proprietà; differenze. Diritto di proprietà e principio 
di funzione: facoltà di identificare i modi di uso e tipizzazione degli usi; facoltà 
di scelta tra gli usi e obbligo ed onere che grava su di essa; facoltà di svolgere 
l’attività che si definisce uso; connessioni con la libertà di dismettere il diritto. 
Principio di funzione di fonte convenzionale: esclusione. Efficacia intersubiet-
tiva della destinazione: è solo indiretta; la destinazione opera prescindendo dal 
soggetto titolare del diritto che ne è gravato. Teorie sulla indisponibilità. Non 
esiste indisponibilità: essa è sintesi verbale di effetti di altri principii. Esempi di 
sottoposizione al principio di funzione); c) art. 823 e art. 810 del codice civile: 
i beni pubblici sono considerati alla stregua di «cose» per i privati: enti pub-
blici e privati di fronte ai beni pubblici; d ) necessità di abbandonare il profilo 
oggettivo; e) la legittimazione come posizione giuridica che assume autonomia 
in quanto negata; f ) ulteriori chiarimenti sulla legittimazione ricettizia (o pas-
siva, o all’acquisto); separazione tra privazione della legittimazione e regime 
dell’assunzione della titolarità di diritti nei confronti dei quali opera la riserva.

5 Le figure soggettive pubbliche legittimate alla proprietà di beni pubblici secondo 127
la Costituzione: A) Enti pubblici: rinvio. Se la riserva possa operare nei 
confronti di enti pubblici. Enti pubblici ed accessibilità. - B) Identificazione 
dei soggetti pubblici legittimati: enti pubblici e collettività. Si esclude che di 
beni sottoposti a riserva possano essere titolari solo enti cosiddetti territoriali

Capitolo II

TIPI DI PROPRIETÀ E DI USI DI ENTI PUBBLICI

O DI COLLETTIVITÀ SU BENI SOTTOPOSTI A RISERVA

1. Regime dei beni successivamente alla riserva. A) Alla riserva non consegue 137
necessariamente l’assunzione di proprietà (sui beni sottoposti a riserva): distinzione 
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tra regime della proprietà e regime della riserva. - B) Concorrenza di soggetti 
legittimati e atto che può operare la scelta tra questi. - C) Prima ipotesi: proprietà 
individuale di ente pubblico: a) «esclusività» della proprietà ed esclusione che 
discende dalla riserva; b) eff etto eventuale della riserva (quando ad essa segua 
assunzione del diritto): raff orza la pertinenza del bene al soggetto); c) compatibilità 
della proprietà individuale di ente pubblico su beni sottoposti a riserva con i fi ni 
delle riserve indicati negli artt. 42, 43 e 44 della Costituzione

2. Seconda ipotesi: proprietà collettiva. A) La riserva opera sia escludendo soggetti 147
estranei alla collettività sia l’appropriazione a titolo individuale di beni del 
patrimonio collettivo da parte di membri della collettività. L’art. 1145 del 
codice civile. - B) Tipi di collettività proprietarie: aperte, chiuse, di lavoratori, 
di utenti, nazionale. - C) Rapporti tra beni di proprietà collettiva e beni 
di proprietà individuale di membri della collettività: rinvio. Uso del bene, 
circolazione, esercizio di diritti fondamentali a mezzo del bene pubblico. - D) 
Enti territoriali e collettività stanziate sul territorio: opinioni sulla nozione di 
ente territoriale; l’ente territoriale è ente cui sottosta una collettività dotata di 
capacità politica. L’ordinamento giuridico prende a certi fini in considerazione 
la collettività, ad altri l’ente esponenziale di questa. - E) La proprietà collettiva 
nella storia della dottrina: il «pregiudizio liberistico» e l’importanza attuale della 
proprietà collettiva; l’ «ideologia» della proprietà collettiva; il travestimento 
della proprietà collettiva in proprietà individuale: modi in cui avviene. In 
particolare, la ricostruzione di O. Ranelletti. Sua critica, nozione di persona 
giuridica statale come regula juris. - F) La proprietà collettiva nella storia della 
legislazione: la «piena abolitrice» della proprietà collettiva dopo la rivoluzione 
francese; tendenze favorevoli alla proprietà collettiva sul finire dell’ottocento; 
debolezze della proprietà collettiva dello scorso secolo. La distinzione tra 
proprietà di uso pubblico e proprietà demaniale: come e perchè si perda tale 
distinzione. La nozione di demanio. (In nota: la collettività proprietaria. 
Il diritto di proprietà inerisce allo stato di cittadino. Critica delle tesi che 
costruiscono la situazione del cittadino come uso permesso dallo Stato persona 
in veste di proprietario. Il diritto dei privati in ordine al bene: i singoli in 
quanto tali non possono disporne; possono goderne liberamente (libertà di 
usare e non usare e di scegliere gli usi); casi di limitazione delle utilizzazioni. 
Gli stranieri hanno un uso di tolleranza del bene. Rinvii: cosiddetti usi speciali, 
cosiddetti usi eccezionali, uso dei proprietari frontisti ecc. L’ente gestore. Se la 
persona giuridica pubblica goda dei beni collettivi; se essa riassuma in sè tutte 
le posizioni della collettività; se l’ente debba essere necessariamente territoriale; 
poteri dell’ente: questo agisce secondo regole determinate dalla collettività; 
tutela interessi di tutta la collettività proprietaria; ha maggiori poteri nei casi 
detti di uso speciale).

3. Terza ipotesi: riserva senza assunzione del diritto: cose in uso comune a tutti.  201
A) Gli enti pubblici come regolatori dell’uso. Se si tratti di proprietà: rilievo 
dell’appartenenza ai fìni della definizione della proprietà. - B) In questo caso si 
può vedere nel modo più chiaro come operi l’esclusione derivante dalla riserva.
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4. Quarta ipotesi: riserva e uso «esclusivo» di privati (cosiddetti usi eccezionali).  206
A) Gli usi «eccezionali» come usi che comportano una eccezione alla regola 
che i beni sottoposti a riserva debbono essere accessibili a tutti. - B) Atto con 
il quale può essere disposta tale eccezione è la concessione: questa discende 
dalla riserva e non dalla (eventuale) proprietà collettiva o di ente pubblico. C) 
Rapporti tra riserva e concessione: operano su piani diversi: l’una impedisce la 
titolarità del diritto, l’altra attribuisce solo talune facoltà di godimento del bene, 
in condizione precaria e sotto il controllo dell’ente pubblico.

Capitolo III

IL PROFILO OGGETTIVO

1. I beni nei confronti dei quali opera la riserva. A) Termine di riferimento oggettivo 219
della riserva sono cose non attualmente in proprietà di privati: cose future, cose che 
non siano oggetto di proprietà, cose che siano state oggetto di proprietà ma siano 
state espropriate, beni di proprietà di enti pubblici. Il c.d. demanio artificiale. - B) 
L’art. 42 non si riferisce solo ai beni «produttivi» ma a tutti i beni. - C) Identificazione 
dei beni assoggettati a riserva: a) l’art. 42 non li indica; b) l’art. 44 – sia pure riferito 
a un solo tipo di beni, la terra – neppure li indica: esso non si riferisce ai singoli 
fondi, nè alla quantità complessiva ma alla estensione di cui ogni singolo soggetto 
può divenire proprietario; nè si riferisce ai soli grandi proprietari, chè altrimenti 
vi sarebbe una riserva singolare: c) l’art. 43 indica alcuni beni (in nota: cose e 
azienda. Connessioni tra regime della proprietà e regime della impresa: proprietà 
e produzione nella dottrina degli anni trenta e in quella del secondo dopoguerra. 
Profilo dei rapporti tra azienda e cose oggetto di proprietà. Rassegna di opinioni 
sulla azienda e sulle situazioni soggettive di cui è oggetto. Se l’azienda sia soggetta a 
disciplina unitaria, se dia luogo a un nuovo diritto, in quali rapporti questo stia con 
la proprietà: la disciplina dell’impresa non si sovrappone completamente a quella 
della proprietà. Uso di cose con pagamento di pedaggio: impresa e « beni redditizi»); 
d) criteri che permettono la identificabilità dei beni assoggettabili a riserva ed 
escludono che leggi di riserva possano operare nei confronti di tutti i beni; ragioni 
per le quali solo per l’impresa la Costituzione identifica le categorie sottoponibili a 
riserva. - D) La riserva può riguardare solo categorie di beni e categorie di eccedenze 
di beni: riserva per categorie e riserva per (categorie di) eccedenze di beni. Problemi 
della nascita della natura demaniale del bene. Rapporti tra espropriazione e riserva 
quando quest’ultima abbia riguardo a eccedenze. Il c.d. demanio militare. - E) 
Inappropriabilità di quote di beni collettivi sottoposti a riserva

2. Ulteriori precisazioni sulla nozione di cosa pubblica e sulla manutenzione delle 249
cose pubbliche. A) Cosa pubblica in senso oggettivo. Esame di alcune nozioni 
di cosa pubblica: si riferiscono alle cose a destinazione o funzione pubblica. 
Rinvio al problema della struttura del diritto (in nota: cosa in senso giuridico 
e cosa in senso naturalistico. Caratteristiche naturali che hanno rilievo 
nell’ordinamento: a) caratteristiche naturali della cosa determinative dell’uso. 
Come si distinguano dalla destinazione della cosa a certi usi. b) La distinzione 
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tra beni mobili, immobili e complessi di beni. L’affermazione che i beni 
demaniali debbano essere necessariamente mobili. Dubbi, nella dottrina, sulla 
esclusione del regime cosiddetto demaniale per le cose mobili. Norme che 
inducono a ritenere che la distinzione tra mobili e immobili non abbia rilievo ai 
fini della proprietà degli enti pubblici (in particolare di quella demaniale)). - B) 
Opere pubbliche e manutenzione del bene. Attività amministrative riferite alle 
cose e atti di esercizio di poteri. Non tutte le opere pubbliche riguardano beni 
pubblici nè questi ultimi sorgono o sono mantenuti solo con opere pubbliche.

Capitolo IV

CENNI CONCLUSIVI

1 Il problema della proprietà pubblica come proprietà di beni «incommerciabili». 257
A) Se esista una proprietà di diritto pubblico o proprietà pubblica: la riserva 
attiene a un aspetto estraneo alla proprietà: la proprietà non diviene pubblica per 
il fatto che i privati ne siano esclusi. I lavori preparatori del codice civile del 1942. 
Vicende della teoria della «proprietà pubblica» in Germania. - B) Necessità di tenere 
distinti regime dell’attività e regime dei beni. Osservazioni sul rilievo dei beni, 
dell’organizzazione, del lavoro, delle persone nei confronti dell’attività. Proprietà e 
demanialità. - C) Altre ipotesi, alle quali la riserva è totalmente estranea: a) proprietà 
individuale pubblica su beni non sottoposti a riserva; b) proprietà privata libera 
quanto all’assunzione del diritto: mancanza di riserva e di assunzione del diritto 
da parte di enti pubblici; c) cose che non sono in proprietà nè di enti pubblici nè 
di privati e non sono neppure sottoposte a riserva. - D) Non esiste un solo tipo di 
proprietà ma diversi tipi di proprietà.

2. Rapporti tra beni pubblici e beni dei privati: a) limiti alla proprietà privata a 295
favore della proprietà pubblica; b) limiti alla proprietà pubblica a favore delle proprietà 
private finitime. Distinzione tra la situazione di cittadino proprietario collettivo o 
usuario e la situazione di cittadino proprietario individuale. Limiti alla proprietà 
pubblica nell’interesse di quella privata

PARTE SECONDA

LA TUTELA AMMINISTRATIVA E ORDINARIA DELLA «PROPRIETÀ PUBBLICA»

Capitolo I

«PROPRIETÀ PUBBLICA» E TUTELA AMMINISTRATIVA

1 Osservazioni preliminari sulla «proprietà pubblica» e la tutela amministrativa. 305
A) Tutela amministrativa e tutela ordinaria: loro significato per la definizione delle 
proprietà dei beni pubblici. - B) La «proprietà pubblica» come proprietà tutelabile in 
via amministrativa: la tesi di O. Mayer e quella di G. Zanobini; cenni sui precedenti 
e sulle vicende successive in Italia e Germania. Esecuzione amministrativa relativa a 
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beni «demaniali» e autotutela che inerisce a rapporti obbligatori. - C) Ipotesi estranee 
alla tutela di beni: tutela, polizia, vigilanza intese in senso generico, senza riferimento 
a difesa in via amministrativa; tutela che si svolge su beni privati con i quali si usano 
beni pubblici; disciplina degli usi. - D) «Obbligo primario» e autotutela decisoria: 
l’ordine-condanna è disposto per risolvere un conflitto. Osservanza ed ottemperanza; 
tra imperatività ed esecutorietà non vi è correlazione necessaria. Funzione dell’ordine-
condanna nei confronti della disciplina degli usi. L’esecutorietà va vista in relazione 
all’inottemperanza. - E) Precisazioni preliminari: importanza di un esame congiunto 
dei mezzi di difesa amministrativi e di quelli ordinari; la tutela amministrativa nei 
riguardi di beni è partizione classificatoria; irrilevanza del problema della tipicità o 
atipicità dei mezzi di tutela amministrativa

Capitolo II

L’AUTOTUTELA DECISORIA ED ESECUTIVA

SOTTO IL PROFILO DEL PROCEDIMENTO

1 Esecuzione amministrativa e procedimento. A) Mancanza di norme generali sui 327
procedimenti di autotutela e cenni alla legge tedesca del 1953. Procedimento 
di autotutela decisoria e di autotutela esecutiva sono due distinti procedimenti. 
Le loro fasi: iniziativa necessaria; istruzione: constatazione dell’alterazione dello 
stato dei luoghi, pareri, audizione interessati; decisione: ordine di riduzione 
in pristino e suo contenuto; termine per l’adempimento da parte del privato 
e ordine di «immediata esecuzione». Inadempimento e apertura necessaria del 
procedimento esecutivo. Oggetto dell’istruzione: perdurare della inosservanza. 
Rilevanza interna dell’ordine di esecuzione di ufficio. Operazioni materiali 
di esecuzione. B) Rapporti tra i due procedimenti; affinità con cognizione 
ed esecuzione. Esecutorietà e cosiddetta relevatio ab onere agendi. Funzione 
della decisione-condanna nei confronti dell’obbligo primario e nei confronti 
dell’esecuzione. Affinità e differenze tra la decisione-condanna e la diffida. - C) 
Se la decisione-condanna sia necessaria perché possa agirsi in esecuzione. Casi in 
cui è prevista espressamente dalla legge e casi in cui ciò non avviene. Opinioni 
della dottrina e della giurisprudenza. Ragioni per cui non può farsi a meno 
della decisione-condanna. Eccezioni: urgenza e casi in cui il contravventore sia 
sconosciuto. L’urgenza e l’art. 378 della legge sui lavori pubblici. Mera urgenza 
e urgente necessità. - D) Ipotesi di cognizione giudiziaria seguita da esecuzione 
amministrativa, e di autotutela decisoria seguita da esecuzione in via giudiziaria. 
Ulteriore conferma della necessità di distinguere il procedimento di autotutela 
decisoria dal procedimento di autotutela esecutiva
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Capitolo III

I SINGOLI MEZZI DI AUTOTUTELA 

(DECISORIA ED ESECUTIVA)

E IL FONDAMENTO DELL’AUTOTUTELA ESECUTIVA

1. L’ordine di riduzione in pristino. A) Norme che prevedono l’ordine di riduzione 359
in pristino per il demanio marittimo, idrico, aeronautico. L’art. 378 della legge del 
1865 sui lavori pubblici e le norme da esso derivate. - B) Contenuto dell’ordine di 
riduzione in pristino. - C) Oggetto dell’ordine di riduzione in pristino: beni pubblici 
demaniali, beni pubblici non demaniali, beni privati contigui o adiacenti a beni 
pubblici, beni privati non contigui o adiacenti a beni pubblici. L’ordine di riduzione 
in pristino e l’autotutela in materia urbanistica. - D) Autorità che ordina la riduzione 
in pristino: norme della legge urbanistica (sindaco e ministro dei lavori pubblici), 
altre norme (prefetto, ingegnere capo del genio civile, sindaco); demanio marittimo 
e poteri di tutela del sindaco. - E) Natura giuridica: l’ordine di riduzione in pristino 
non è un mezzo possessorio.

2. L’ordine di eseguire e l’autotutela esecutiva. A) Presupposti: conflitto e perdurare 386
della difformità tra stato di fatto e stato di diritto; urgenza; contravventore 
sconosciuto. - B) L’autotutela esecutiva come principio di carattere generale. 
Incongruità: riguarderebbe tutti i beni pubblici e non solo quelli detti 
demaniali; necessità di distinguere pretese di diritto pubblico da pretese di 
diritto privato e impossibilità di adoperare l’autotutela per determinare la 
natura (pubblica) della proprietà di beni demaniali. - C) Fondamento legislativo 
dell’autotutela esecutiva come principio generale: l’art. 823 del codice civile è 
meramente ricognitivo sotto questo profilo; ricognitivo di norme di specie e 
non di un principio generale. - D) Fondamento extralegislativo dell’autotutela· 
esecutiva come principio generale. L’autotutela esecutiva come potere proprio 
dell’autorità. Origini storiche di questa tesi e sua critica sulla base del principio 
di legalità. - E) L’amministrazione è sovrana e quindi può eseguire; la pertinenza 
della sovranità secondo l’art. 1 della Costituzione e gli errori della tesi che fonda 
l’autotutela esecutiva nella sovranità dell’amministrazione. - F) L’«imperium» 
e l’imperatività. La tesi del Montesano. Ammissibilità di «diritti assoluti» o 
«situazioni finali» dell’amministrazione nei confronti di privati. L’imperatività 
non comporta esecutorietà: storicità dei rapporti. - G) L’ordine pubblico. 
Anch’esso richiede un fondamento legislativo; disciplina dei beni e disciplina 
dell’attività; ipotesi di limitazioni disposte sulla base dell’ordine pubblico e 
attribuite al giudice. Nozione di ordine pubblico sotto il profilo di storia del 
diritto e sotto il profilo di diritto positivo. L’ordine pubblico sotto il profilo 
costituzionale. Crisi della nozione di ordine pubblico. - H) La presunzione di 
giustizia e di legittimità degli atti amministrativi. Esecutorietà degli atti dichiarati 
illegittimi; critica della nozione di presunzione di legittimità. - I) Interessi 
pubblici strumentali (continuità, buon andamento dell’amministrazione) come 
fondamento dell’autotutela esecutiva intesa come principio generale. Interessi 
pubblici primari e interessi pubblici secondari. - L) Giustificazioni dell’autotutela 
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esecutiva come principio generale (mera trasformazione dell’«obbligo» non 
osservato, imparzialità dell’amministrazione, spettanza ad essa della forza 
pubblica, urgenza, «colpa» del trasgressore) e loro critica. - M) La dottrina che 
afferma esser l’autotutela capacità eccezionale dell’amministrazione ammessa 
in casi espressamente previsti dalla legge; fondamento di questa affermazione. 
- N) Altre incongruenze dell’affermazione che l’autotutela esecutiva è generale: 
l’esistenza di leggi speciali attributive di autotutela esecutiva; il necessario 
ricorso al giudice in casi «eccezionali»; l’ammissibilità della rinuncia della via 
amministrativa (e le contraddizioni di questa tesi). - O) Dalla pienezza della 
competenza alla distribuzione delle funzioni. La tendenza iniziale della scienza 
amministrativistica italiana a negare l’esecutorietà come principio generale; 
successiva influenza della dottrina tedesca, posizione della dottrina francese. 
- P) L’art. 23 della Costituzione prevede una riserva di legge ogni volta che 
si imponga al privato un dare e un fare. In che senso si applica all’autotutela. 
L’oggetto della riserva di legge di cui all’art. 23: tipi di riserva e interpretazione 
della Corte Costituzionale. Ipotesi della riserva di funzione giurisdizionale (in 
senso materiale); articoli 102 e 13 e seguenti della Costituzione; orientamento 
della Corte Costituzionale. - Q) Il principio di legalità e l’autotutela esecutiva: 
disciplina dei casi in cui può ricorrere autotutela; dei mezzi di autotutela, del 
procedimento esecutivo. Predeterminazione legislativa dei presupposti, del 
contenuto della volontà, dei motivi e delle correlazioni necessarie tra questi. - 
R) Oggetto dell’autotutela esecutiva con riguardo a beni: beni demaniali, beni 
pubblici. non demaniali, beni privati. - S) Contenuto dell’ordine di eseguire: fare 
fungibile. Ipotesi nelle quali si accompagnino un pati debere, l’uso della forza e 
l’apprensione coattiva di beni del privato. - T) L’autorità competente ad ordinare 
l’esecuzione. Attività materiali o operazioni esecutive svolte dall’amministrazione 
o da privati in appalto. - U) La reintegra ex art. 31 r.d. 26 febbraio 1928 n. 332 
in materia di usi civici. Distinzione da quella ex art. 29 della legge del 1927 
sugli usi civici. Natura amministrativa e non giurisdizionale. La «legittimazione». 
L’autorità che procede. Tutela in via amministrativa, tutela in via ordinaria e 
inerzia del Commissario.

3. L’ordine di costringere ad eseguire (coazione sulla persona). A) Limitatezza del 464
numero. Suo fondamento: legittima difesa, stato di necessità. Critica. Norme 
costituzionali in materia di libertà personale e poteri del giudice. - B) Oggetto: 
irrilevanza della natura demaniale del bene. - C) Contenuto: fare infungibile

4. L’ingiunzione al pagamento della spesa e la relativa esecuzione. A) Norme  473
sull’accollo al privato delle spese incontrate per l’esecuzione d’uffi  cio. - B) 
L’ingiunzione ha natura di atto di tutela decisoria; non può compararsi al rimborso 
delle spese del negotiorum gestor nè all’obbligo di pagare le spese di giustizia. 
Ammontare della spesa. - C) Esecuzione esattoriale ed esecuzione di diritto comune.

5. La delimitazione in via amministrativa. Analisi delle norme. Riduzione in pristino  478
e delimitazione. Identificazione dell’estensione e delimitazione. Elenchi, inventari e 
delimitazioni. Espropriazione o funzionalizzazione e delimitazione. Delimitazione 
tra beni pubblici. Dubbi sull’ascrivibilità della delimitazione all’autotutela.
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6. Le sanzioni amministrative. Cenni alla nozione di sanzione. Le sanzioni non 485
hanno fini satisfattivi: sanzioni congiunte a mezzi di tutela; giuridicamente 
non ha rilievo la funzione inibitoria della sanzione; essa è estranea al fenomeno 
di adeguamento della realtà di fatto a quella giuridica; le cosiddette sanzioni 
esecutive. Ipotesi che alla sanzione non si applichi il principio «ne bis in idem»: 
ripetizione della irrogazione della sanzione e fine satisfattivo.

7. Rapporti tra i mezzi di esecuzione amministrativa. Non vi è scelta tra i vari mezzi 493
nè possibilità di ricorrere ad un altro quando il primo si sia rivelato infruttuoso. 
Ripetizione dell’applicazione dello stesso mezzo quando il primo esperimento 
si sia rivelato improduttivo

Capitolo IV

LA TUTELA ORDINARIA

1. Accertamento e rivendicazione. A) Figure soggettive alle quali spettano i mezzi di 497
tutela ordinaria. - B) Azione di accertamento e competenza del giudice ordinario. - 
C) Azione di rivendicazione: è ammessa, sia pure con argomentazioni diverse. Per i 
beni di proprietà dell’ente pubblico. Per i beni sottoposti a mera riserva. Per i beni, 
sottoposti a riserva, di proprietà collettiva: sua inutilità: la riserva e l’art. 1145 cod. 
civ. impediscono l’usucapione; il recupero della cosa e la reimmissione nel possesso 
possono essere raggiunti con l’azione di reintegrazione. Azione di rivendicazione per 
riottenere la detenzione. - D) La rivendicazione per gli usi civici di cui all’art. 29 
della legge 6 giugno 1927 n. 1766. Competenza del Commissario, contraddittorio 
e decisione

2. Le azioni possessorie. A) Le norme in materia. Esperibilità di azioni possessorie 506
da parte dell’ente pubblico gestore; significato dell’art. 823 cod. civ. - B) 
Esperibilità da parte di membri della collettività. L’articolo 1145 cod. civ.: 
esso esclude l’acquisto a titolo individuale della proprietà di beni collettivi a 
mezzo di usucapione (il possesso è «senza effetti») ma attribuisce ai membri 
della collettività legittimazione ad esperire azioni possessorie; su beni collettivi 
(cosiddetti demaniali) vi è possesso; possesso vi è su beni cosiddetti demaniali 
ma non sul demanio militare: significato di questa esclusione. - C ) L’azione 
di spoglio spetta indipendentemente dall’esser concessionari (titolare dell’uso 
comune, dell’uso speciale e dell’uso eccezionale); con l’azione di manutenzio-
ne possono essere tutelate tutte le facoltà che possono essere (non: che sono) 
oggetto di concessione. 

3. Gli altri mezzi di tutela ordinaria. Cenni sull’azione di regolamento di confini 519
e su quella di apposizione di termini; sui procedimenti cautelari; sull’esecuzione 
giudiziale (in particolare per il rimborso di spese) e sul risarcimento di danni
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Capitolo V

CENNI CONCLUSIVI

1 Rapporti tra tutela amministrativa e tutela ordinaria. A) L’ordine di attribuzione 523
dell’autotutela è indipendente dall’ordine di attribuzione della proprietà. Bisogna 
distinguere tra le varie posizioni dell’ente pubblico (la polemica tra il Friedrichs 
e O. Mayer). La tutela amministrativa è piuttosto legata alla funzione di 
disciplina dell’uso di beni pubblici e privati che alla posizione di proprietario 
dello Stato. Influenza della posizione dello Stato di gestore di beni collettivi 
sulla posizione dello Stato in quanto ente pubblico dotato di autotutela. Non 
si può distinguere tra una autotutela petitoria e una autotutela possessoria. La 
delimitazione amministrativa. Duplicità dell’attribuzione della legittimazione 
a ricorrere ai mezzi ordinari, significato dell’art. 823 cod. civ. La tutela 
amministrativa è disposta per comportamenti concreti, quella ordinaria per 
schemi astratti o tipi: influenza di ciò sull’uso dell’uno o dell’altro modo di 
tutela. Accertamento, rivendicazione, azioni possessorie. - B) Non vi sono regole 
astratte di concorrenza o alternatività tra i vari mezzi. Cognizione giudiziale ed 
esecuzione amministrativa; autotutela decisoria ed esecuzione giudiziale. Non vi 
sono regole generali sul previo esperimento dell’una via rispetto all’altra: critica 
della distinzione normale-eccezionale, dell’ipotesi della rinuncia, del criterio 
della gradualità e di quello dell’urgenza. L’esercizio di tutela amministrativa non 
preclude l’utilizzazione dei mezzi ordinari da parte del privato. - C) Azione penale 
ed autotutela. Norme in materia. Necessità di esaminare il diritto positivo circa il 
previo esperimento dell’uno o dell’altro mezzo.
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Prefazione

I beni pubblici nella lingua della Costituzione

Bruno Tonoletti

Sommario: 1. I beni pubblici e la nuova grammatica costituzionale. – 2. La 
Costituzione come fonte di nuove qualificazioni giuridiche e il suo ruolo di guida 
per la revisione della teoria dei beni pubblici. – 3. L’interpretazione dell’art. 42 
Cost. e la riserva quale elemento distintivo della disciplina dei beni pubblici. – 
4. Il fine dell’accessibilità a tutti e la doverosità costituzionale della riserva sui 
beni appropriabili solo collettivamente. – 5. L’appartenenza dei beni demaniali e 
indisponibili ex lege come espressione di proprietà collettiva. – 6. La critica della 
teoria della proprietà pubblica e la distinzione tra la situazione soggettiva dell’ente 
pubblico e il suo ruolo di gestore dei beni pubblici. – 7. Il superamento della 
teoria della proprietà pubblica e l’esigenza di continuare a riflettere sul ruolo dei 
poteri pubblici rispetto ai beni della collettività.

1. I beni pubblici e la nuova grammatica costituzionale

Il diritto non è soltanto complesso di disposizioni normative e ininter-
rotto processo di produzione, interpretazione, applicazione e attuazione di 
norme, né soltanto istituzione, organizzazione e svolgimento dei compiti 
decisionali che animano l’ordinamento giuridico1. Il diritto è anche linguag-
gio, quale rete comunicativa riferita alla realtà e organizzata in un sistema 
simbolico orientato in senso pragmatico2. In quanto linguaggio, il diritto 

1 Quanto indicato nel testo è un tentativo di sintetizzare in una formula composita il 
risultato della riflessione di S. Romano, L’ordinamento giuridico, Pisa, 1918, rist. della II 
ed. del 1945, a cura di M. Croce, Macerata, 2018, spec. 22, il quale, constatato che «le 
definizioni, che del diritto, in senso obbiettivo, sono state date ... affermano concordemente 
che il diritto costituisce una regola di condotta», si era dedicato a dimostrare l’insufficienza 
di una tale definizione, «mettendo in evidenza qualche altro aspetto del diritto, più 
fondamentale e, soprattutto, sia per le esigenze logiche del concetto sia per l’esatta 
valutazione della realtà in cui il diritto si estrinseca».
2 «La distinzione diritto oggettivo-riflessione (scientifica e degli operatori giuridici) su di esso 
è una distinzione di comodo. Il diritto non è un insieme di proposizioni normative, ma un 
coacervo di norme, istituzioni, consuetudini, prassi. Le disposizioni normative vivono nella 
loro interpretazione-applicazione. Questa è opera di molti soggetti, compresi gli studiosi» 
(S. Cassese – L. Torchia, Diritto amministrativo. Una conversazione, Bologna, 2014, 15).
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ha una propria grammatica, che condiziona nel profondo le sue dinamiche 
attuative e trasformative3. Definizioni, nozioni, concetti e categorie 
scaturiscono da questa grammatica, alimentando le cornici cognitive degli 
innumerevoli attori che impersonano i formanti dell’ordinamento. Le 
riflessioni che si collocano al livello grammaticale del diritto sono quelle che 
avvertono l’esigenza di risalire la corrente del flusso ordinamentale fino alla 
sua sorgente, per tentare di purificarne la fonte, in forza di ragioni che si 
impongono all’attenzione in determinati periodi storici.

I beni pubblici. Circolazione e tutela di Sabino Cassese, pubblicato nel 
1969, è tra gli studi che più acutamente avvertirono che la Costituzione 
imponeva di rimettere mano alla grammatica con cui la tradizione giuridica 
aveva costruito gli istituti giuridici fondamentali del diritto pubblico e del 
diritto privato e ne aveva articolato i reciproci rapporti. Dalla lettura del 
testo è come se risuonasse continuamente l’ammonimento di Foucault: 
«nulla di più brancolante, nulla di più empirico (almeno in apparenza) 
dell’instaurazione di un ordine fra le cose; nulla che non richieda un occhio 
più aperto, un linguaggio più fedele e meglio modulato»4.

Il volume, che pure possiede i contenuti e l’ampio respiro di un 
trattato, è in realtà un serrato saggio critico sulla nozione di proprietà 
pubblica proposta da O. Mayer e prevalente nella tradizione degli studi 
amministrativistici in Italia, da quelli di Ranelletti fino alla monografia di 

3 Ci si riferisce alla distinzione tra langue e parole di F. de Saussure, Corso di linguistica 
generale, Bari-Roma, 2018, 23 s., che può essere applicata anche al diritto nella misura in 
cui la vita dell’ordinamento dipende da operazioni simboliche di carattere essenzialmente 
comunicativo. La langue è «un sistema grammaticale esistente virtualmente», che 
forma il «codice» collettivo da cui il soggetto parlante trae «le combinazioni ... in vista 
dell’espressione del proprio pensiero personale», che è la parole. Mentre la parole è «atto 
individuale di volontà e di intelligenza», la langue è «un tesoro depositato dalla pratica 
della parole nei soggetti appartenenti a una stessa comunità». Le dinamiche trasformative 
del diritto si realizzano sempre attraverso atti individuali e consapevoli di volontà e di 
intelligenza, si tratti di un atto normativo, di una sentenza o di un contributo dottrinale, 
ma tali atti si alimentano delle possibilità combinatorie fornite da una grammatica, 
che è depositata nella mente dei singoli soggetti e costantemente si alimenta attraverso 
quegli stessi atti, senza essere mai riducibile a una sistema estrinseco di condizioni fisse, 
meccanicamente applicabili. Di qui l’importanza delle riflessioni (tra le quali, come ora si 
vedrà, quella consegnata al volume che si presenta è stata una delle più significative) che, a 
fronte di una modifica dei punti di riferimento del sistema profonda e radicale come quella 
veicolata dalla Carta costituzionale, si sono incaricate di rettificare la parole, con piena 
consapevolezza dell’incidenza a lungo termine che la pratica della parole avrebbe avuto sulla 
langue nell’ordinamento repubblicano.
4 M. Foucault, Les mots et les choses, Paris, 1966, 11, trad. it. Le parole e le cose, Milano, 
1999, 9.
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Guicciardi del 19345. Le due parti di cui si compone il volume sono dedicate, 
infatti, ai due elementi che, secondo quella teoria, caratterizzerebbero la 
proprietà pubblica, facendone una situazione soggettiva strutturalmente 
diversa dalla proprietà privata. Come l’Autore dichiara fin da subito, «lo 
scopo della presente ricerca è di analizzare la nozione di proprietà pubblica, 
caratterizzata, secondo l’orientamento dominante, da due elementi: 
incommerciabilità dei beni e tutela amministrativa» (p. 4), i quali la 
renderebbero un «diritto reale dominicale avente struttura diversa dalla 
proprietà privata» (p. 8).

L’unitarietà della riflessione è data, tuttavia, non solo dall’intenzione 
critica rispetto alla nozione di proprietà pubblica, ma anche dall’esigenza 
di delineare una teoria effettivamente corrispondente al regime dei beni 
pubblici a partire dalle sue basi costituzionali.

Il primo comma dell’art. 42 della Costituzione, statuendo, in termini 
apparentemente definitori, che «la proprietà è pubblica o privata», avrebbe 
potuto essere inteso come la sanzione definitiva della teoria tradizionale 
della proprietà pubblica. Il volume di Cassese, frutto della piena maturità 
scientifica dello studioso, ha dimostrato che tale strada non era percorribile, 
perché la Costituzione aveva fondato un sistema completamente differente, 
la cui attuazione non poteva che prendere le mosse da una rettificazione 
delle nozioni ricevute.

Assumere questa posizione comportava una duplice scelta di campo: 
affidare alla Costituzione invece che al codice civile il ruolo di asse 
centrale della teoria dei beni pubblici, da un lato; mettere in discussione 
la dominante interpretazione pubblicistica delle disposizioni dedicate dal 
codice civile ai beni pubblici, dall’altro.

Sotto il primo profilo, la vicinanza temporale del codice civile del 1942 
rispetto alla Costituzione del 1948 e l’aura di “costituzione” dei rapporti 
inter-privati che il codice tradizionalmente recava con sé determinavano 
in quegli anni una sorta di concorrenza culturale tra la Costituzione e 
il codice, per il ruolo di guida nella costruzione degli istituti privatistici 
e di quelli collocati sulla frontiera tra diritto pubblico e diritto privato, 
come appunto i beni pubblici. Quanto al secondo profilo, la dottrina 
amministrativistica forniva delle norme codicistiche sui beni demaniali 
un’interpretazione radicalmente pubblicistica, nell’ambito della quale 

5 O. Ranelletti, Concetto, natura e limiti del demanio pubblico, ora raccolti in Scritti giu-
ridici scelti, a cura di E. Ferrari e B. Sordi, Napoli, 1992, Vol. IV, 45 ss.; E. Guicciardi, 
Il demanio, Padova, 1934. Come si vedrà, la teoria di O. Mayer è analizzata (anche con 
riguardo alla recezione negativa avuta in Germania) nelle considerazioni conclusive alla 
Prima parte del volume, assieme a quella analoga (e assai più fortunata) di Hauriou.
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l’accento posto sulle funzioni pubbliche di polizia e regolazione degli usi 
dei beni finiva per oscurare la dimensione relativa alla loro appartenenza, 
cui invece la Costituzione attribuiva un ruolo indubbiamente centrale.

La proposizione con cui si apre la monografia segnala immediatamente 
il rovesciamento di prospettiva rispetto all’impostazione dominante nella 
dottrina amministrativistica, osservando che «l’approccio più corretto ai 
problemi della proprietà dei pubblici poteri è quello che prende le mosse 
dalla proprietà in generale» (p. 3) e che «i tratti pubblicistici prevalenti 
dei beni pubblici non vanno ricercati tanto nel contenuto del diritto 
o nella natura (giuridica) dei beni ma nella disciplina che ne regola 
l’appropriazione» (p. 4).

2. La Costituzione come fonte di nuove qualificazioni giuridiche e il suo ruolo 
di guida per la revisione della teoria dei beni pubblici

La discontinuità segnata dalla Costituzione rispetto al modo d’intende-
re la proprietà nelle costituzioni liberali, da un lato, e rispetto alle costru-
zioni pubblicistiche della proprietà dei pubblici poteri, dall’altro, è uno dei 
temi centrali del libro. Ma nella considerazione dell’Autore la Costituzione 
si pone anzitutto come fonte di nuove qualificazioni e solo attraverso attra-
verso tali qualificazioni opera come veicolo di valori ordinamentali. Questo 
profilo merita di essere particolarmente sottolineato oggi, di fronte alla 
dilagante tendenza ad estrarre dalla Costituzione valori immediatamente 
trasferibili nel diritto applicato, spesso saltando a piè pari il problema (e la 
fatica) delle qualificazioni giuridiche6.

6 Per stare al tema dei beni pubblici, è immediato il riferimento al famoso passaggio di Cass. 
civ., s.u., 14 febbraio 2011, n. 3665, in Foro it., 2012, I, 564, con nota di E. Pellecchia, 
Valori costituzionali e nuova tassonomia dei beni: dal bene pubblico al bene comune: «la 
Costituzione, com’è noto, non contiene un’espressa definizione dei beni pubblici, nè una 
loro classificazione, ma si limita a stabilire alcuni richiami che sono, comunque, assai 
importanti per la definizione del sistema positivo. Tuttavia, dagli artt. 2, 9 e 42 Cost., e 
stante la loro diretta applicabilità, si ricava il principio della tutela della umana personalità 
e del suo corretto svolgimento nell’ambito dello Stato sociale, anche nell’ambito del ‘pae-
saggio’, con specifico riferimento non solo ai beni costituenti, per classificazione legislati-
va - codicistica, il demanio e il patrimonio oggetto della ‘proprietà’ dello Stato ma anche 
riguardo a quei beni che, indipendentemente da una preventiva individuazione da parte del 
legislatore, per loro intrinseca natura o finalizzazione risultino, sulla base di una compiuta 
interpretazione dell’intero sistema normativo, funzionali al perseguimento e al soddisfaci-
mento degli interessi della collettività» (il passaggio è commentato da F. Cortese, Dalle 
valli da pesca ai beni comuni: la Cassazione rilegge lo statuto dei beni pubblici?, in Giornale 
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Il tema è trattato nella prima delle note estese in cui si discutono 
gli aspetti di maggiore rilievo teorico attraversati lungo il corso della 
trattazione7. Qui si prende posizione contro la tradizionale tendenza 
a concentrare lo studio dei beni pubblici sulle norme del codice, 
osservando per contro che, non essendo quelle disposizioni esaustive, «è 
alla Costituzione che ci si deve dunque rifare per avere un quadro completo 
della disciplina dei beni dei pubblici poteri». La formulazione generica 
delle disposizioni codicistiche ha storicamente legittimato un’ampia 
elaborazione dottrinale e giurisprudenziale, ma oggi, «anche per rispondere 
all’esigenza che l’opera interpretativa del giurista positivo o i giudizi dei 
magistrati non si trasformino in attività di normazione o quantomeno 
che la ‘normazione giurisprudenziale’ sia tenuta in limiti ristretti», occorre 
«dare alle disposizioni del codice – che finora hanno rappresentato le ‘teste 
di capitolo’ della materia – il posto limitato che ad esse spetta e poi tentare 
un’interpretazione complessiva della legislazione di specie alla luce dei 
principi del dettato costituzionale» (p. 9).

Le affermazioni ora riportate hanno tre implicazioni importanti, 
nessuna delle quali ha perso d’attualità con il trascorrere del tempo. In 
primo luogo, la disciplina dei beni pubblici deve essere ricostruita a partire 
dai contenuti della legislazione speciale relativa a ciascuna singola categoria 
di beni, la quale compone «una normazione disordinata, incongruente, di 
epoche diverse, ma ampia» (p. 9). Con ciò si impone uno spostamento del 
baricentro dell’attenzione scientifica dal codice alla legislazione speciale, 
superando la fascinazione delle disposizioni codicistiche, che, con la loro 
falsa generalità, ingenerano l’illusione di una completezza ed esaustività che 
esse sono ben lungi dal possedere.

In secondo luogo, i criteri ordinanti della legislazione speciale devono 
essere ricercati non nel codice, ma nella Costituzione, perché «è la 
Costituzione che contiene quel tessuto di principi che si vuole ancora 
cercare nel codice civile» (p. 11). Viene quindi istituita una comunicazione 
immediata tra la disciplina speciale e i principi costituzionali, che «impone 
indagini giuridiche per così dire aperte», le quali rispettino la «classificazione 
delle fonti formale e non sostanziale» accolta dal nostro ordinamento e 
quindi, da un lato, non si facciano «trarre in inganno dal carattere generale 
di talune disposizioni del codice», essendo «ben raro che il codice esaurisca 
la disciplina di determinati fenomeni» (p. 10), e, d’altro lato, riconoscano 

dir. amm., 2011, 1170; nello stesso senso, Cass. civ., s.u., 16 febbraio 2011, n. 3811, in Riv. 
giur. urb., 2011, 312, con nota di F. Saitta, La demanialità dei beni tra proprietà e funzione: 
verso un definitivo superamento delle categorie codicistiche?).
7 Nota 1 al paragrafo 2 del Capitolo I (p. 9 ss.).
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che è nella Costituzione, e non nel codice, «che si possono rintracciare le 
disposizioni che maggiormente incidono sull’aspetto pubblicistico delle 
situazioni giuridiche dei pubblici poteri su beni» (p. 9).

In terzo luogo, viene superata la posizione – che si potrebbe dire 
riduzionistica – secondo la quale la Costituzione «non contiene altro che 
guarentigie di diritti che trovano il loro fondamento altrove», muovendosi 
invece dalla consapevolezza che «la carta costituzionale non si limita a tutelare 
e a proteggere ciò che c’è già (non solo nel senso che il codice civile è di data 
anteriore alla carta costituzionale): essa crea qualità, posizioni e situazioni 
giuridiche, oltre ad assicurarne la tutela» (p. 11). Alla Costituzione viene in 
tal modo riconosciuto un ruolo direttamente produttivo di qualificazioni 
giuridiche, atte a riconfigurare la rappresentazione dell’ordinamento nel 
suo complesso e nei singoli istituti in cui si articola.

È per questa via che le singole disposizioni della prima parte della 
Costituzione dispiegano la loro influenza sul significato della disciplina 
primaria, prima ancora – cioè a un livello ancor più fondamentale, appunto 
quello della “grammatica” – di essere criteri di legittimità costituzionale di 
singole norme di legge. L’interpretazione dell’art. 42 sviluppata nel testo 
appare sotto questo profilo esemplare, come si avrà modo di constatare. 
Pochi altri Autori hanno saputo far emergere il contenuto dispositivo e 
l’interna articolazione sistematica delle singole disposizioni costituzionali, 
riuscendo ad assegnare loro effettivamente il ruolo di «statuto fondamentale» 
delle materie cui si riferiscono8.

3. L’interpretazione dell’art. 42 Cost. e la riserva quale elemento distintivo 
della disciplina dei beni pubblici

Una delle caratteristiche salienti del volume risiede nella sua struttura 

8 L’espressione riportata nel testo è tratta da U. Pototschnig, Insegnamento istruzione 
scuola, in Giur. cost., 1961, 361 ss. (ora in Id., Scritti scelti, Padova, 1999, 665 ss.), il quale 
osservava, riferendosi agli artt. 33 e 34, che «tali norme, invero, proprio perché inserite in 
un testo costituzionale rigido, fungono non soltanto da elementi determinatori delle regole 
generali cui si ispira la legislazione sulla scuola nell’attuale ordinamento, ma vincolano 
anche, e spesso sin nelle implicazioni più minute, lo sviluppo che quella legislazione potrà 
avere in futuro: ponendosi dunque, sotto entrambi gli aspetti, come condizioni generali 
di validità dell’intero ordinamento scolastico». Tale modo di intendere le disposizioni 
costituzionali rispetto agli ambiti di disciplina legislativa cui si riferiscono risulta evidente 
anche nell’indagine di Cassese sul rapporto tra l’art. 42 Cost., la legislazione speciale sui 
beni pubblici e le disposizioni codicistiche.
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espositiva, in cui la pars costruens precede e sorregge la pars destruens. 
Si è già accennato al fatto che nell’esposizione coesistano le dimensioni 
del saggio critico e del trattato. Ciò risponde alla precisa consapevolezza 
scientifica del fatto che la teoria della proprietà pubblica, avendo assunto 
la consistenza di un vero e proprio paradigma, non avrebbe potuto essere 
demolita se non attraverso l’edificazione di una teoria alternativa, dotata 
di altrettanta compattezza e di maggiore capacità esplicativa dell’intera 
disciplina dei beni pubblici. La costruzione di una nuova teoria dei beni 
pubblici, fondata sulla Costituzione, è in se stessa la critica della teoria della 
proprietà pubblica.

L’avvento della Costituzione non ammetteva meri aggiustamenti 
della teoria dominante, ma richiedeva la formulazione di una nuova 
infrastruttura concettuale e sistematica. Di qui la necessità di un’attenta 
esplicazione del significato del testo costituzionale, che doveva misurarsi 
sia con l’idea della garanzia della proprietà tipica dell’epoca liberale, sia 
con le varie possibili interpretazioni che le formulazioni aperte dell’art. 42 
potevano suggerire.

La ricerca delle basi costituzionali della disciplina dei beni pubblici 
muove dalla constatazione che la disciplina dei beni pubblici impedisce 
l’appropriazione a titolo individuale dei beni appartenenti alle categorie 
individuate dalla legge. Infatti, «se vi è una garanzia costituzionale della 
‘proprietà’ è evidente che sarà necessario rintracciare in una fonte pari 
a quella che ha posto la garanzia – e cioè nella stessa Costituzione – lo 
strumento che permette di porre un limite – evidentemente non generale 
– alla qualità giuridica protetta da questa garanzia» (p. 8-11).

L’art. 42, comma 2, si apre con un’ampia formulazione, suscettibile di 
diverse letture: «la proprietà privata è riconosciuta e garantita dalla legge».

Nell’interpretare tale disposizione «non si può pensare che la 
Costituzione abbia voluto rinviare con formula breve alla legislazione 
vigente all’atto della sua entrata in vigore, cristallizzandola», ma al 
contrario «le norme dell’art. 42 fanno pensare che si sia voluto proprio che 
la legislazione ordinaria innovasse nella materia della proprietà» (p. 24). 
Le disposizioni costituzionali operano «garantendo da una parte qualità 
generali e prevedendo dall’altra che il legislatore intervenga in singoli 
casi, cioè nei confronti di singole manifestazioni di tali qualità», con la 
conseguenza di vincolare il legislatore «a far salve quelle qualità che sono 
tutelate costituzionalmente ponendo solo limiti per singoli casi» (p. 26).

In quest’ottica, per individuare l’oggetto della garanzia della proprietà 
enunciata dall’art. 42, comma 2, occorre considerare che «la Costituzione 
parte dal presupposto non della proprietà del bene, ma dal presupposto 
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(astratto) che non vi siano tra beni e soggetti, relazioni permanenti» e 
quindi «prende ad oggetto la capacità di diventare titolari di proprietà», 
avendo riguardo «alle relazioni (di concorrenza o di esclusione) che si creano 
tra le persone con riguardo ai beni e non a quelle già costituite tra persone 
e beni». In altri termini, «la Costituzione regola l’appropriazione prima 
ancora della proprietà» (ivi), introducendo «una garanzia costituzionale 
della capacità di divenire titolari di proprietà» (p. 25).

La discontinuità che in tal modo si stabilisce rispetto alla garanzia libe-
rale della proprietà è netta. Nelle costituzioni liberali «era preso in conside-
razione solo il diritto di proprietà, come è dimostrato dal fatto che quelle 
costituzioni contenevano una disciplina solo degli atti di espropriazione» 
(p. 70). Non ci si preoccupava affatto della possibilità di divenire proprie-
tari, perchè si assumeva implicitamente che tale possibilità fosse sempre 
aperta a chi poteva permetterselo economicamente. La Costituzione supera 
il presupposto liberistico per il quale la proprietà privata «assicura di per sé 
la funzione sociale» e «permette di raggiungere altresì, ed automaticamente, 
il massimo benessere sociale»: visto che «rimette alla legge di garantire la 
funzione sociale … non sembra presupporre che la proprietà privata per sé 
sia in grado di assicurare tale funzione sociale» (p. 42).

Ma la Costituzione si preoccupa anche di garantire la possibilità 
di diventare proprietari, ponendo un limite al potere del legislatore di 
escludere, per ragioni di utilità sociale, i beni dalla circolazione privata, ciò 
che dimostra «quanto distante sia» il regime attuale della proprietà «da una 
disciplina di tipo socialistico» (p. 28).

La funzione di garantire la proprietà non è assicurata direttamente 
dalla Costituzione, ma è da questa affidata al legislatore, «riferendosi la 
Costituzione alla legge e non alla Repubblica, come fa quando vuole 
assicurare direttamente il rispetto di situazioni, istituti, ecc.» (p. 40). 
Pertanto, «garanzia della proprietà nella Costituzione significa limite agli 
interventi del legislatore che possono ridurre l’ambito dell’agire libero di 
privati» (p. 41), dato che «vi è regime di libera appropriazione a norma 
della Costituzione» (p. 42).

La Costituzione non pone alcun limite quantitativo al legislatore, 
quindi «niente esclude che un numero molto grande di beni sia escluso 
dalla circolazione senza che ciò comporti limiti all’appropriazione privata 
che ben può svolgersi sui beni restanti» (p. 27). Tuttavia, poiché la garanzia 
costituzionale «ha per oggetto direttamente una qualità del soggetto», la 
capacità di divenire proprietario, «è necessario che la stessa Costituzione 
indichi lo strumento che permette di porre un limite agli interventi 
legislativi che sacrificassero di fatto la esplicazione della qualità generale 
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costituzionalmente garantita nella misura in cui sottraessero alla libera 
appropriazione la maggior parte dei beni» (p. 29).

Occorre, quindi, che la sottrazione di categorie di beni dal circuito 
dell’appropriazione privata abbia una giustificazione costituzionale, da rin-
venirsi nello stesso art. 42, in forza del quale «il legislatore è libero di ‘rico-
noscere’ e ‘garantire’ cioè disciplinare la proprietà nei modi che giudica più 
opportuni, purché siano conformi da una parte al principio di libera appro-
priazione e dall’altra alle disposizioni degli altri commi dell’art. 42» (p. 29).

Escluso che il fondamento e il limite del potere del legislatore 
di escludere intere categorie di beni dall’appropriazione privata possa 
rinvenirsi nel terzo comma dell’art. 42, perché l’espropriazione non assicura 
di per sé che il bene, una volta trasferito all’autorità pubblica, non torni in 
mano privata (p. 43), è necessario rivolgersi al secondo comma, nella parte 
in cui stabilisce che la legge «determina i modi di acquisto, di godimento 
e i limiti» della proprietà privata «allo scopo di assicurarne la funzione 
sociale e di renderla accessibile a tutti». Tale formulazione sembrerebbe 
indicare, come aveva sostenuto Pugliatti, che la funzione sociale della 
proprietà possa essere assicurata non solo attraverso la disciplina delle 
modalità di godimento, ma anche regolandone le modalità di acquisto 
e i limiti9. Tuttavia, Cassese osservava che «il ‘godimento’ è la facoltà che 
caratterizza il contenuto del diritto. Quindi, quando la Costituzione la 
disciplina, presuppone la pertinenza del bene a un soggetto», dato che «si 
può assicurare l’uso determinato di certi beni (e cioè il modo di esplicarsi 
della ‘facoltà di godere’, id est la funzione sociale della proprietà) quando 
questi siano già in proprietà di qualcuno» (p. 44).

Ne discende che «nell’interpretazione del secondo comma dell’art. 
42 bisogna distinguere la disciplina dei modi di godimento da quella dei 
modi di acquisto e dei limiti nonché il fine di assicurare la funzione sociale 
della proprietà da quella di renderla accessibile a tutti» (p. 44). Mentre la 
funzione sociale della proprietà viene assicurata con la disciplina dei modi 
di godimento, la disciplina dei modi d’acquisto e dei limiti è diretta al fine 
di rendere la proprietà accessibile a tutti10.

9 S. Pugliatti, La proprietà e le proprietà, in La proprietà nel nuovo diritto, Milano, 1954, 145 
ss. spec. 277 e 281, il quale sosteneva che potessero ricondursi al fine di assicurare la funzione 
sociale della proprietà anche gli strumenti che agiscono sulla titolarità del diritto, al fine di 
ottenerne una diversa distribuzione. Cassese oppone che gli effetti di questi strumenti sui 
modi d’uso dei beni sono solo secondari, quindi non appaiono «idonei a realizzare la funzione 
sociale della proprietà», la quale «lascia di regola salva l’appartenenza, anzi la presuppone, per 
indicare solo dei modi d’uso, cioè, l’esercizio delle facoltà che sono il contenuto del diritto».
10 «I due termini ‘modi d’acquisto’ e ‘limiti’ si riferiscono a due tipi di ‘riserva’, una per 
categorie, e un’altra per eccedenze» (p. 51).
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Nell’art. 42 così interpretato è rinvenibile «la previsione di un atto 
– definito dalla Costituzione con riguardo all’impresa – di riserva»11, il 
quale, rispetto ai beni, «opera impedendo l’esplicazione della capacità – 
garantita costituzionalmente – dei privati a divenire titolari di proprietà» 
(p. 55). È questo «il fondamento costituzionale di quell’impedimento che 
caratterizza il regime pubblicistico dei beni dei pubblici poteri» (la c.d. 
incommerciabilità dei beni pubblici), ma nello stesso tempo è anche il suo 
limite, perché la riserva – «lungi dall’essere posta in essere per escludere i 
privati dalla titolarità di diritti su beni determinati – deve avere lo scopo di 
rendere la proprietà accessibile a tutti» (p. 52), «impedendo così al privato 
di divenire titolare ma assicurandogli l’accesso al bene» (p. 57)12.

Pertanto, «il centro della normativa costituzionale va visto nella 
limitazione posta al legislatore con il fine di rendere i beni accessibili a 
tutti ... Nella Costituzione non vi sono limiti quantitativi ma solo limiti 
qualitativi, che incidono sul fine per il quale il legislatore può disporre 
l’appropriabilità. Sotto il profilo costituzionale non interessa la quantità di 
beni liberamente appropriabili ma il modo con cui può avvenire l’esclusione 
di beni dall’appropriazione privata libera poiché questa esclusione può 
essere disposta solo per fini collettivi. E questi debbono essere intesi in 
senso soggettivo, nel senso di permettere che l’esclusione per ogni singolo 
si risolva nell’accesso per tutti» (p. 70 s.).

L’enucleazione dello strumento della riserva dall’interpretazione 
dell’art. 42, secondo comma, trova una conferma nella giurisprudenza 
costituzionale che ha escluso l’indennizzo non solo per le ipotesi in cui la 
legge ponga limitazioni all’uso, ma anche quando si spinga ad escludere la 
proprietà privata per «categorie obiettivamente predeterminate di beni in 
relazione ad interessi pubblici» (p. 59)13. Proprio questo segna la distanza 

11 L’Autore aveva approfondito il tema in S. Cassese, Legge di riserva e articolo 43 della 
Costituzione, in Giur. cost., 1960, 1332 ss.
12 «La riserva opera impedendo che soggetti – pur capaci – posssano diventare titolari di 
una situazione giuridica soggettiva: prescrive la mancanza di legittimazione alla situazione 
giuridica» (p. 61). Analogamente «la riserva dell’art.  43 opera impedendo che soggetti privati 
possano diventare titolari di impresa: prescrive la mancanza di legittimazione alla situazione 
soggettiva di impresa», con la differenza che qui la riserva «non è disposta al fine di rendere 
accessibile a tutti la proprietà ma, più genericamente, a fini di utilità generale» (p. 65). 
13 Si riferisce a Corte cost. 20 gennaio 1966, n. 6 (servitù militari), 9 marzo 1967, n. 20 
e 23 novembre 1967, n. 119 (miniere vace e torbiere) e, per quanto riguarda l’affermata 
possibilità di escludere intere categorie di beni dall’appropriabilità privata, a Corte cost. 
29 maggio 1968, n. 55-56. Come Cassese sottolinea, tale orientamento della Corte trova 
riferimento nella tesi per la quale l’avocazione alla mano pubblica di intere categorie 
di beni senza indennizzo si fonda sull’art. 42, secondo comma, che affida alla legge il 
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della Costituzione rispetto alle costituzioni liberali, che prendevano in 
considerazione soltanto il diritto di proprietà e l’espropriazione in quanto 
incidente direttamente sul diritto di proprietà, «mentre la riserva opera 
sull’appropriazione del bene e la disciplina del godimento sulla attività 
lecita di uso del bene da parte del proprietario», prendendo così in 
considerazione «non la sola situazione soggettiva di proprietà ma qualità e 
posizioni ad essa preliminari e facoltà in essa comprese» (p. 69 s.)14.

4. Il fine dell’accessibilità a tutti e la doverosità costituzionale della riserva sui 
beni appropriabili solo collettivamente

L’istituto della riserva consente di ricondurre a una giustificazione 
costituzionale il tradizionale elemento dell’incommerciabilità che 
contraddistingue il regime dei beni pubblici, ma non ne lascia inalterata 
la fisionomia. Infatti, la riserva non costituisce un mero aggiornamento 
della teoria della demanialità, ma riflette la profonda riconfigurazione 
dell’istituto dei beni pubblici imposta dalla Costituzione.

A prima vista, potrebbe sembrare che il fine della riserva (rendere la 
proprietà accessibile a tutti) abbia rilievo unicamente per giustificare la 
compressione, per certe categorie di beni, della garanzia costituzionale della 
possibilità di divenire proprietari a titolo individuale. Dichiaratamente, 
infatti, l’indagine sul fondamento costituzionale della disciplina dei beni 
pubblici è stata condotta per  «accertare in primo luogo la legittimità 
costituzionale dell’impedimento (e cioè se esso sia previsto nella carta 
costituzionale)», dal momento che «siamo in presenza di un limite ad una 
situazione giuridica privata che ha una disciplina costituzionale» (p. 4).

Tale prospettiva, imposta dalla struttura stessa del disposto costituzionale15, 
non deve tuttavia ingannare circa il significato costituzionale dell’istituto 

compito di determinare il regime di appartenenza dei beni (A. M. Sandulli, La tutela del 
paesaggio nella Costituzione, in Scritti per Giuffrè, II, Milano, 1967, 913).
14 Questo ragionamento permette di superare l’apparente contraddittorietà in cui cadono 
molte tesi proposte per spiegare la disciplina costituzionale della proprietà, essendo basate su 
«proposizioni che si negano a vicenda se non si ammette che le norme costituzionali hanno 
diverso oggetto», che, in particolare, l’art. 42 «non ha ad oggetto la sola situazione soggettiva 
di proprietà ma qualità e posizioni ad essa preliminari e facoltà in essa comprese» (p. 69).
15 «Le disposizioni costituzionali operano infatti proprio in questa maniera: garantendo da 
una parte qualità generali e prevedendo dall’altra che il legislatore intervenga in singoli casi, 
cioè nei confronti di singole manifestazioni di tali qualità» (p. 26).
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della riserva, che non si esaurisce in un’autorizzazione al legislatore a 
sottrarre certe categorie di beni dall’appropriazione privata, quando lo 
ritenga discrezionalmente opportuno, ma presuppone anche il dovere di 
impedire l’appropriazione privata quando ciò risulti necessario al fine di 
garantirne a tutti l’accesso.

Considerando il fine costituzionale della riserva, «il caso che soddisfa 
pienamente i requisiti posti dalla Costituzione» è quello «in cui il bene 
è accessibile a tutti, a titolo di proprietà collettiva», che si realizza per 
i beni «che sono strutturalmente tali che, se non servono a tutti, non 
hanno più utilità per nessuno», come ad esempio per una strada, la cui 
«natura di mezzo di comunicazione» comporta che «o è utilizzata da 
tutti contemporaneamente o non ha più utilità come strada ... e poiché 
l’appropriazione individuale ne modificherebbe la natura, la collettività 
circonda di difese l’utilizzazione collettiva: sottopone a riserva il bene»  (p. 
53). Da ciò si comprende la doverosità legata all’attuazione costituzionale 
del fine dell’accessibilità a tutti della proprietà: «l’accesso si può realizzare 
talvolta con la proprietà individuale; ma talora non può realizzarsi in tal 
modo, perché l’uso di certi beni non si realizza in via esclusiva se non 
negando la natura stessa di tale bene» e così la riserva deve intervenire a 
sancire che «nessuno può divenire proprietario di alcuni beni per assicurare 
a tutti la possibilità di usare tali beni» (p. 54).

Così intesa, la riserva assume un tratto di necessarietà quando ne 
ricorrano i presupposti indicati dall’art. 42, secondo comma, il quale 
contiene due disposizioni (garanzia della libera appropriabilità e possibilità 
di limitarla per particolari categorie di beni) che «si muovono nella stessa 
direzione, che è quella di potenziare la posizione dei privati e negare 
un ruolo assorbente all’ente Stato», perché «gli interessi pubblici che il 
legislatore, che voglia disporre una riserva, deve necessariamente curare 
... sono indirizzati nella medesima direzione della norma che permette a 
chiunque di divenire proprietario, e quindi la rafforzano» (p. 71). Negare 
la libera appropriazione di beni come le strade, i fiumi, le spiagge, ecc. «è 
necessario proprio perché un accesso individuale ed a carattere esclusivo 
(appropriazione) toglie sia la possibilità ad altri di usare lo stesso bene sia la 
maggiore utilità allo stesso bene» (p. 72).

La riflessione sul significato dell’art. 42 conduce così a ritrovare in esso 
una costituzionalizzazione del presupposto su cui basa il riconoscimento di 
beni come pubblici, vale a dire «che vi sono beni per natura appropriabili 
individualmente e beni per natura appropriabili collettivamente e il 
sottrarre i secondi all’appropriazione individuale non toglie nulla alla libertà 
dei singoli, anzi l’accresce perché ciò comporta che tutti possano goderne» 
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(p. 72). La teoria della riserva implica, quindi, sia una stabilizzazione 
costituzionale della riserva attualmente operante sui beni pubblici, che 
li mette al riparo dall’eventuale affermarsi di politiche generali di 
privatizzazione, sia una potenziale capacità espansiva della sfera delle 
categorie di beni riconoscibili come pubblici16.

5. L’appartenenza dei beni demaniali e indisponibili ex lege come espressione 
di proprietà collettiva

Il fondamento costituzionale della riserva porta con sé anche una 
rivalutazione del significato e del ruolo della proprietà collettiva nella teoria 
dei beni pubblici.

Se, infatti, la riserva è giustificata dal fine di rendere la proprietà 
accessibile a tutti, «la proprietà individuale di enti pubblici non sembra 
realizzi questo scopo» (p. 145), con la conseguenza che il regime del 
bene successivo alla riserva non può comportare la sua attribuzione allo 
Stato a titolo di proprietà individuale17. Le uniche due ipotesi di regime 

16 Tale capacità espansiva è emersa in modo chiaro nelle pronunce della Corte costituzionale 
sulla pubblicizzazione di «tutte le acque» operata dall’art. 1 della l. 5 gennaio 1994, n. 36, 
ove si afferma, in particolare, che «la pubblicità delle acque ha riguardo al regime dell’uso 
di un bene divenuto limitato, di modo che la dichiarazione di pubblicità di un’acqua, 
intesa come risorsa suscettibile di uso previsto o consentito, si basa su un interesse generale 
ritenuto in linea di principio esistente in relazione alla limitatezza delle disponibilità e alle 
esigenze prioritarie di uso dell’acqua», il che è quanto dire che la limitatezza della risorsa, 
unita all’«aumento dei fabbisogni», impone di garantirne l’accessibilità a tutti, impedendo 
qualsiasi forma di appropriazione privata, al fine di poterla distribuire secondo criteri 
predeterminati dalla legge (Corte cost., 19 luglio 2006, n. 259 e 27 dicembre 1996, 
n. 419). L’affermazione della Corte secondo cui la l. n. 36/1994 avrebbe operato uno 
«spostamento del baricentro del sistema delle acque pubbliche verso il regime di utilizzo, 
piuttosto che sul regime di proprietà» presuppone il riconoscimento della funzione 
specifica della riserva nel sistema costituzionale, che non è quella di assicurare la proprietà 
all’ente pubblico, ma quella di garantire l’accessibilità collettiva della risorsa, rendendo così 
possibile affidare alla pubblica amministrazione la programmazione e selezione degli usi 
ammissibili (M. Ramajoli, Commento all’art. 2. Usi delle acque, in U. Pototschnig – E. 
Ferrari, Commentario alle disposizioni in materia di risorse idriche, Padova, 2000, 17 ss.). 
Come sottolineava Cassese, infatti, «in taluni casi la riserva è disposta proprio per incidere 
sul modo d’uso» (p. 50).
17 «Se, successivamente alla riserva, una interpretazione rigorosa della Costituzione ammette 
che i beni possano essere attribuiti solo alle categorie della proprietà collettiva e dei beni in 
uso comune a tutti, come può dirsi che beni in proprietà di un ente pubblico (Stato o ente 
pubblico in senso stretto) siano sottoposti a riserva?» (p. 128).
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del bene successivo alla riserva18 conforme alla Costituzione sono le cose 
comuni, che comportano riserva senza attribuzione del bene in proprietà 
di alcuno19, e la proprietà collettiva20. 

Tutti i beni demaniali e i beni indisponibili inalienabili per categoria 
sono quindi da ricondurre alla categoria della proprietà collettiva21. Non 
si tratta di una mera qualificazione formale, ma di un riallineamento tra 
la sostanza del fenomeno e la sua rappresentazione giuridica, rispetto alla 
teoria della proprietà pubblica, che sovrapponeva artificiosamente la forma 
della proprietà individuale (dell’ente pubblico) a un fenomeno sostanziale 
di appartenenza collettiva.

Predicando l’accessibilità a tutti come fine della riserva, la Costituzione 
ha contribuito a rendere chiara la sostanza del fenomeno dei beni pubblici, 
come beni che, «pur essendo suscettibili di utilizzazione da parte di ogni 
membro della collettività, non sono ‘idonei’ ad essere oggetti di proprietà 
di ciascuno di essi», in forza di «una disciplina per la quale, pur fornendo 
il bene utilità a ciascuno dei soggetti – a tutti, ad esempio, in quanto 
utilizzano le strade – è solo alla collettività che può essere assoggettato», 
il che mette in luce «la diversa posizione dei soggetti come singoli e come 
collettività» (p. 87)22.

18 «Regime della riserva e regime della proprietà sono separati: non ogni qualvolta vi è 
riserva vi è proprietà né ogni qualvolta vi è proprietà vi è riserva» (p. 138). 
19 Si tratta di «beni sottoposti a riserva sui quali non vi è proprietà ma mero godimento 
collettivo regolato dal legislatore» (p. 139).
20 Tra res communes omnium e proprietà collettiva la distinzione è soltanto storica: «tutti i 
beni sottoposti a riserva offrono delle utilità a tutta la collettività; salvo che alcuni di questi 
beni sono in abbondanza tale in natura che non è necessario che tutti siano proprietari, 
perché tutti ne possono godere liberamente ... Non è necessario affermare la proprietà, oltre 
la riserva, di beni che esistono con tale abbondanza in natura che non si pone un problema 
di proprietà. Nella misura però in cui gli uomini scoprono nuove forme di utilizzazione 
di questi beni, per questi cominciano a porsi dei problemi di proprietà. Nell’evoluzione 
storica, i beni in natura abbondanti, nella misura in cui se ne scoprono nuove utilizzazioni, 
diventano limitati in quantità e quindi tendono a verificarsi nei confronti di essi dei 
fenomeni di proprietà» (p. 80).
21 Questo vale tanto per il demanio necessario quanto per il demanio accidentale, dato 
che entrambe le categorie sono sottoposte a riserva, ma vale anche per i beni elencati dal 
secondo comma dell’art. 826 dato che anche per essi si applica una riserva per categorie, 
a differenza dei beni destinati a pubblico servizio, per i quali la destinazione deve essere 
attuale (126 s.).
22 «La funzione della proprietà collettiva è quella di sottrarre i beni che ne sono oggetto 
allo sfruttamento dei singoli … Si esclude, insomma, un tipo di proprietà per ammetterne 
un altro, con gli stessi soggetti in quanto singoli una volta e in quanto componenti di una 
collettività un’altra» (p. 148). La collettività proprietaria di un bene pubblico può essere estesa 
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Qualificare come collettiva la proprietà relativa a beni riservati risulta 
controintuitivo rispetto alle formulazioni del codice civile, che predicano 
l’appartenenza dei beni pubblici allo Stato e agli altri enti territoriali. Si può 
apprezzare qui in maniera particolare quanto la riflessione di Cassese attinga 
alla dimensione grammaticale del diritto, per il tramite dell’interpretazione 
costituzionale oltre che di una raffinata conoscenza dei principi e degli 
istituti presi in considerazione. Come vedremo tra poco, Cassese dimostra 
che la rappresentazione dell’appartenenza dei beni pubblici in termini di 
proprietà individuale risulta essere inesatta tanto storicamente quanto sul 
piano dei principi, oltre che fonte di confusione e complicazione nella 
ricostruzione del senso degli istituti giuridici.

Ma alla radice dell’insistenza sulla corretta qualificazione della pro-
prietà dei beni pubblici si colloca l’esigenza ineludibile di far corrispondere 
il nome alla cosa. Solo la qualificazione in termini di proprietà collettiva 
corrisponde alla natura dei fenomeni riconducibili sotto la categoria dei 
beni pubblici, consentendo di precisare con chiarezza la disciplina che li 
unifica e li caratterizza. Infatti, «caratteristica della proprietà collettiva è 
quella di imporre, naturalmente, una prevalenza degli usi che permettano 
il più generale couso da parte degli altri membri della collettività», con la 
conseguenza che «la determinazione degli usi non discende da un atto di 
destinazione ma dalla stessa presenza della proprietà collettiva» e quindi «il 
contenuto di questa proprietà non discende dalla determinazione di tipi 
di utilizzazione ma è determinato dallo stesso fatto che vi è una proprietà 
collettiva» (p. 155).

La riconduzione dei beni pubblici alla categoria della proprietà 
collettiva assume dunque il significato forte di limite al potere pubblico 
di determinazione degli usi dei beni demaniali e di quelli indisponibili 
ex lege, dato che «nel caso di proprietà collettiva gli usi sono quelli 
imposti dalla presenza della collettività: è in funzione della collettività 
che vengono determinati gli usi e non viceversa; e quindi saranno in linea 
generale legittimi gli usi che meno limitano la possibilità di uso di altri 
e solo compatibilmente con questi gli usi che comportano la esclusione 
dal contemporaneo godimento delle utilità del bene da parte di altri» (p. 
155). La proprietà collettiva protegge dunque la collettività dalle scelte 
del potere pubblico relative alla effettiva destinazione dei beni pubblici, 
che potrebbero pregiudicarne in concreto l’accessibilità, in particolare 

fino all’intera collettività nazionale, a seconda della natura del bene: «dalle caratteristiche 
naturali del bene dipende il modo in cui può realizzarsi il fine di rendere accessibile a tutti la 
proprietà. Per taluni di essi possono darsi collettività ampie, per altri collettività ristrette, per 
altri ancora collettività aperte, per altri collettività chiuse» (p. 153).
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attraverso uno scorretto utilizzo dei poteri di regolazione degli usi in 
generale e dello strumento concessorio in particolare23.

La centralità di questa esigenza di protezione è resa evidente dall’ampia 
e articolata trattazione dedicata alla proprietà collettiva24, complessivamente 
rivolta a ridefinire il ruolo dello Stato nella teoria dei beni pubblici, 
attraverso una sottile riconfigurazione dei nessi tra la posizione dello Stato 
rispetto all’appartenenza dei beni pubblici e la collocazione sistematica 
dell’attività che lo Stato stesso pone in essere riguardo all’uso di tali beni.

Per comprendere appieno il significato di questa ricostruzione occorre 
tenere presenti i due assi portanti dell’impostazione che ne regge l’intero 
impianto teorico: la distinzione tra lato interno e lato esterno del diritto, 
da un lato, e la sostituzione della tradizionale lettura delle situazioni di 
appartenenza in termini di rapporto tra il soggetto e il bene con una lettura 
in termini di rapporti tra soggetti in ordine al bene, dall’altro.

Il lato interno, che Cassese chiama anche «struttura» del diritto 
(ritenendola espressione più adeguata rispetto a quella di «contenuto»), 
comprende tutte «le facoltà – e gli eventuali doveri ed oneri che ad esse 
ineriscono – che lo costituiscono» e pertanto ogni forma di «destinazione» 
del bene affetta il suo lato interno, trattandosi di ipotesi in cui «le facoltà 
del proprietario – altrimenti libere – sono soggette a limiti» (p. 89)25.

Sotto questo profilo, quella che la teoria tradizionale chiama «proprietà 
pubblica» non differisce dalla proprietà privata. La determinazione degli 
usi dei beni pubblici opera come limite delle facoltà d’uso del bene allo 

23 Tali limiti sono da ricondurre al nesso tra la riserva e la sua finalità costituzionale. Sebbene 
occorra «distinguere nettamente tra riserva disposta al fine di rendere il bene accessibile a 
tutti e destinazione effettiva del bene», tuttavia «l’influenza della riserva sulla destinazione 
non va poi sottovalutata, specialmente se si tiene conto dei limiti alla possibilità materiale 
di uso derivanti da un eccesso di usi ‘eccezionali’», anzi «tale influenza» risulta talmente 
rilevante che «dovrebbe costituire il punto di partenza di una ricerca riguardante la struttura 
della proprietà che attiene a beni pubblici» (p. 109). Il tema degli usi eccezionali è trattato 
a fondo nel paragrafo 4 del Capitolo II. Conviene sottolineare che il fine dell’accessibilità a 
tutti non si identifica con l’idea tradizionale dell’uso comune – quale si realizza tipicamente 
in beni quali le strade – ma può comportare diverse forme di composizione e coesistenza 
degli usi possibili del bene. Come osserva l’Autore, «non si può negare che il fine della 
accessibilità si può realizzare in via immediata solo in ordine a taluni usi del bene; anzi 
proprio quando, con lo sviluppo delle tecniche, si passa da una condizione statica a una 
dinamica del bene, gli usi che permettono una immediata accessibilità al bene tendono a 
diminuire o ad essere limitati da usi più complessi» (p. 130).
24 Capitolo II, paragrafo 2 (pp. 147-200).
25 Cassese respinge la teoria che definisce la proprietà per il suo lato esterno (ius excludendi 
alios), sottolineando che «ciò che caratterizza la proprietà è il suo lato interno», dato che «la 
si esercita in quanto si gode della cosa» (p. 258).
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stesso modo della funzionalizzazione della proprietà privata consentita dalla 
Costituzione26. Siccome «la determinazione degli usi si può riscontrare 
anche in altri casi ed altri fini – e, principalmente, anche nella proprietà 
di privati», ne discende che la materia «trova più opportuna collocazione 
nell’indagine sulla disciplina di diritto comune della proprietà di enti 
pubblici» (p. 89).

La dimensione pubblicistica della disciplina dei beni pubblici si colloca, 
invece, sul lato esterno del diritto, relativo a quella che la teoria tradizionale 
chiama «inappropriabilità», e che più propriamente costituisce la riserva, 
la quale «non è un carattere della proprietà dell’ente pubblico, tale per cui 
possa dirsi che essa è pubblica, ma è un aspetto estraneo alla proprietà in 
senso stretto» (p. 101), in quanto «non attiene alla struttura del diritto (rela-
zioni interne proprietario-bene), ma ai rapporti soggetti in quanto individui 
(siano membri della collettività o non lo siano) – collettività, in ordine al 
bene collettivo» (p. 91), cioè un elemento che riguarda «i rapporti tra i pub-
blici poteri e le collettività e i privati in ordine ai beni pubblici» (p. 126).

Sul lato interno, la proprietà collettiva è caratterizzata dalla necessità che 
vi sia «sempre determinazione pubblica dei possibili usi perché, essendovi 
più proprietari, debbono esservi delle regole all’utilizzazione che essi fanno 
della cosa comune allo scopo di assicurare lo sfruttamento collettivo del 
bene, preservandolo dalla distruzione e dall’appropriazione individuale» (p. 
107). Sul lato esterno, «ciò che la caratterizza e ne assicura la permanenza 
è l’esclusione della proprietà individuale o solitaria sui beni oggetto di 
proprietà collettiva» (p. 147), in quanto la sua funzione «è quella di sottrarre 
i beni che ne sono oggetto allo sfruttamento dei singoli» (p. 148). Rispetto 
alla proprietà collettiva, «la riserva opera impedendo la legittimazione a 
titolo di proprietà individuale degli stessi soggetti proprietari collettivi e 
di altri soggetti estranei alla collettività» (p. 147). Secondo la disciplina 
civilistica nulla impedirebbe che «la comune volontà degli associati decida 
la vendita del bene oggetto di proprietà collettiva o di sue quote», ma «la 
riserva opera invece impedendo che ciò si verifichi, rafforzando l’esclusione 

26 La trattazione del tema è contenuta nella importante nota 27-bis del Capitolo I, paragrafo 
4 (p. 89 ss.), dove vengono messe a confronto la teoria tradizionale della destinazione come 
elemento distintivo dei beni pubblici e la teoria della funzione sociale della proprietà, che sta 
alla base delle riflessioni sulla conformazione pubblica della proprietà privata, mettendone 
in luce l’analogia strutturale nel senso riferito nel testo, il che comporta anche che «i beni 
sottoposti a vincolo di destinazione possono – in via di principio – essere trasferiti in 
titolarità di altri soggetti poiché – in linea astratta – di ciò non soffre la destinazione» (p. 
104). Non è quindi la destinazione a caratterizzare il regime pubblicistico della demanialità, 
bensì la riserva, che impedisce l’appropriazione a titolo individuale dei beni demaniali (e 
dei beni indisponibili ex lege), agendo non sul lato interno, bensì sul lato esterno del diritto.
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dello sfruttamento individuale» (p. 148). La riserva comporta, dunque, «il 
limite, esistente anche per l’ente pubblico gestore, di non poter divenire 
proprietario dei beni collettivi sottraendoli alla collettività» (p. 154).

Dal momento che «dalle caratteristiche naturali del bene dipende il 
modo in cui può realizzarsi il fine di rendere accessibile a tutti la proprietà», 
la proprietà collettiva dei beni pubblici può essere estesa a «tutta la 
collettività nazionale» (p. 153). Anche in tal caso, come in ogni ipotesi di 
proprietà collettiva, si realizza «un uso comune di tutti i beni», dei quali 
tutti i cittadini sono «congiuntamente proprietari», quali membri della 
collettività «legati da vincoli di solidarietà nazionale» (p. 189).

6. La critica della teoria della proprietà pubblica e la distinzione tra la 
situazione soggettiva dell’ente pubblico e il suo ruolo di gestore dei beni pubblici

La differenza di questa impostazione rispetto alla teoria tradizionale 
della proprietà pubblica è marcata, e non soltanto perché individua la 
riserva come caratteristica distintiva dei beni pubblici, la quale non è «un 
tratto proprio del diritto di proprietà dei pubblici poteri, ma, al contrario, 
un elemento che riguarda la posizione di terzi in ordine ai beni» (p. 126), 
né perché nega che i beni pubblici appartengano all’ente pubblico a titolo 
di proprietà individuale, quanto soprattutto perché separa nettamente – e 
quindi evita ogni confusione tra – la situazione soggettiva della persona 
giuridica pubblica e le funzioni che le spettano in quanto potere pubblico.

A proposito della tesi di Guicciardi, che definisce la demanialità come 
«un regime di particolare protezione, grazie al quale l’ente pubblico sottrae 
il bene, che è necessario a una sua funzione esclusiva, alla commerciabilità 
secondo il diritto privato»27, Cassese osserva che essa sembra vicina all’idea 
che vede nella riserva il tratto distintivo dei beni pubblici, ma se ne discosta 
perché «tratta insieme i problemi del soggetto – funzione dell’ente, sua 
natura – con quelli della situazione soggettiva del proprietario – uso 
del bene a fini pubblici – e con quelli della situazione dei soggetti non 
proprietari, loro ‘incapacità’ a divenire titolari del bene», mentre invece «i 
diritti dei pubblici poteri vanno esaminati tenendoli separati dal regime 
dell’attività» (p. 56).

La separazione dei due profili non ha evidentemente un valore solo 
ricostruttivo. Appare chiaro, infatti, che la tesi di Guicciardi (così come 

27 E. Guicciardi, Il demanio cit., 72-74, citato da Cassese in nota 26 (p. 55-56).



I beni pubblici nella lingua della Costituzione

XXXVII

tutte le teorie della proprietà pubblica) enfatizza la strumentalità del bene 
rispetto alle funzioni dell’ente pubblico28, mentre al contrario la teoria di 
Cassese sottolinea la strumentalità del bene rispetto ai bisogni della collet-
tività, osservando che la riserva «opera rafforzando l’appartenenza in capo 
a collettività quando ad esse pertengano i beni gravati da riserva» (p. 55).

La Costituzione, identificando nell’accessibilità a tutti il fine della riserva, 
imponeva di eliminare dalla teoria dei beni pubblici ogni intermediazione 
del soggetto pubblico tra il bene e la collettività, affidandogli esclusivamente 
il ruolo di gestore dei beni per conto della collettività.

Occorreva, quindi, rettificare la tesi all’epoca prevalente la quale, 
sostenendo che «i beni pubblici spettano in proprietà all’ente pubblico, il 
quale poi realizza i fini pubblici assicurando l’uso da parte del pubblico dei 
beni» e che «lo Stato gode direttamente dei beni demaniali coll’esercitare 
col loro mezzo una funzione pubblica di cui i singoli sono destinatari», 
finiva per compiere «una riduzione in termini di persona statale dei 
problemi della proprietà pubblica» (p. 128)29.

Queste teorie appaiono inaccettabili nella misura in cui considerano 
«il fine della accessibilità come un fine mediato tramite l’ente pubblico, 
laddove l’ente pubblico ha funzione strumentale nei confronti della 
collettività, nel senso che è gestore di beni della collettività nell’interesse di 
quest’ultima» (p. 146)30.

28 «Se quei beni sono necessari all’esercizio delle rispettive funzioni, se queste sono esclusive 
dell’ente pubblico, e inoltre debbono essere esercitate, in quanto corrispondono a dei fini 
essenziali ... l’ente pubblico ‘deve’ averli a propria disposizione, in modo sicuro da molestie 
e usurpazioni di terzi: ciò che appunto ottiene ponendoli quali oggetto di proprietà 
pubblica» (op. loc. cit.).
29 Il riferimento è nuovamente a E. Guicciardi, Il demanio cit., 74, 259 ss. e 288. Questa 
tesi viene criticata anche sotto il profilo sistematico, in quanto risulta inconciliabile con l’art. 
1145 del codice civile, perché, se fosse vero che all’uso dei singoli si giunge solo mediatamente 
attraverso il godimento dei beni demaniali compiuto dallo Stato con lo svolgimento di 
una funzione che ha i singoli per destinatari, allora «non si porrebbe neppure il problema 
di effetti acquisitivi del possesso da parte di privati, per il semplice fatto che colui che usa, 
gode e possiede i beni è anche colui che ne è il solo possibile proprietario, lo Stato» e quindi 
«dovrebbe bastare la norma dell’art. 823, per cui i beni demaniali non possono formare 
oggetto di diritti a favore di terzi», mentre invece l’art. 1145 «serve ad impedire che tramite 
usucapione si acquistino a titolo individuale beni di proprietà collettiva» (p. 151).
30 Possono invece accettarsi le formulazioni, solo apparentemente analoghe, che non 
intendono lo Stato «come Stato organizzazione o Stato ente, bensì proprio come collettività 
di cittadini». Tale ad esempio quella di A. De Valles, Demanialità e diritti reali, in Riv. dir. 
pubbl., 1913, II, 8, per il quale «quando dei beni usano i privati lo fanno come cittadini, 
come membri dello Stato, ed è sempre quindi lo Stato che gode nella persona dei suoi 
membri» (p. 130).
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La proprietà collettiva è, dunque, figura che definisce una relazione di 
appartenenza diretta del bene alla collettività, tale per cui i membri della 
collettività ne godono in quanto proprietari, mentre l’ente pubblico deve 
essere concepito in posizione servente rispetto alla collettività.

A mettere a punto questi due aspetti, centrali per la teoria dei beni 
pubblici, è in gran parte dedicato il paragrafo sulla proprietà collettiva.

Sotto il primo profilo, Cassese sottolinea che la qualificazione della pro-
prietà come individuale o collettiva dipende dal diritto positivo, non dalle 
ideologie giuridiche: «l’ordinamento giuridico può a certi fini prendere in 
considerazione il soggetto, a certi altri prendere in considerazione diretta-
mente il gruppo sottostante» (p. 162). In tali casi, che sono quelli tipici dei 
beni pubblici, «l’ordinamento giuridico prende ad oggetto la collettività e 
l’ente esponenziale separatamente», quindi non si deve «risolvere un fatto 
che attiene alla collettività in un fatto del soggetto esponenziale» (p. 163).

Il riconoscimento della proprietà collettiva – che pure esiste in 
diritto positivo e come tale andrebbbe studiata31 – trova tuttavia un 
forte ostacolo, nell’ambito della teoria dei beni pubblici, soprattutto a 
causa del «pregiudizio romanistico», che «ha indotto spesso la dottrina a 
configurare la proprietà collettiva offerta dal diritto positivo come proprietà 
individuale», mediante teorie che «mirano a superare la difficoltà data dalla 
pluralità di soggetti e dalla unicità dell’oggetto» (p. 168 s.)32.

La più elaborata tra queste teorie è quella proposta da Ranelletti, 
per il quale la proprietà dei beni demaniali è attribuita «ad un ente 
pubblico, come persona a sé stante, per quanto organicamente collegata 
con i suoi membri» e l’uso dei singoli costituisce «lo scopo diretto 
dell’attività dell’ente, l’attuazione della destinazione e della funzione del 
bene demaniale», rispetto alla quale il singolo ha una facoltà che deriva 
dalla sua qualità di membro» della collettività33. In questa teoria, «l’ente 
rappresenta pienamente la collettività ed ha quindi piena facoltà, con 
proprio atto di volontà, di destinare il bene a soddisfare bisogni pubblici, 
di regolare tale destinazione (e quindi di far cessare l’uso pubblico senza 
il consenso dei singoli utenti, senza le forme dell’espropriazione per causa 
di pubblica utilità e senza indennità, oppure di limitarlo), di disporre 
del bene» (p. 171). Dal momento che «l’ente cura i suoi fini mediante la 

31 Il riferimento principale è a S. Pugliatti, La proprietà e le proprietà, cit., Milano, 
1954, 221.
32 Per quanto riguarda, invece, il piano ideologico, secondo Cassese «occorre non farsi 
convincere dal ‘pregiudizio liberistico’», ma «occorre anche non lasciarsi fuorviare dalla 
‘ideologia’ della proprietà collettiva» (p. 168).
33 O. Ranelletti, Concetto cit., III, Teoria.
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destinazione del bene all’uso pubblico», in questa prospettiva vi sarebbe 
«una piena coincidenza tra funzione del bene e funzione dell’ente» ed anche 
«identificazione dell’ente con gli utenti», in quanto «con la soddisfazione 
dell’interesse collettivo, comune, esso soddisfa l’interesse individuale di 
ogni possibile utente» (p. 172).

La critica che Cassese rivolge a questa teoria sul piano dei principi 
appare altamente indicativa dell’esigenza di evitare ogni possibile confusione 
ingenerata dalle costruzioni che frappongono l’ente pubblico tra il bene e 
la collettività: «se è la collettività a usare necessariamente il bene, se cioè 
solo la collettività può usarlo e nessun altro; e se, d’altra parte, i fini che 
l’ente deve realizzare sono della collettività, non si vede perché si debba fare 
un giro logico inutile; in realtà, la collettività gode direttamente del bene 
soddisfacendo così i suoi bisogni senza che l’ente che la rappresenta debba 
affermare un diritto di proprietà sui beni» (p. 175).

Il bersaglio critico è evidentemente la rappresentazione del ruolo 
dell’ente pubblico rispetto ai beni pubblici: «il fatto che l’ente pubblico sia 
proprietario dei beni demaniali è visto come applicazione di un principio 
più ampio e generale, affermatosi in un lento processo storico: quello della 
personalità dello Stato» (p. 176)34, «ma questa evoluzione storica non porta 
ad affermare – come fa l’autore – che le collettività sono cancellate dal 
novero delle figure soggettive: essa significa solo che l’organizzazione dei 
pubblici poteri si è personificata, cioè è divenuta centro di imputazione 
di qualità, poteri, situazioni soggettive. Non significa che lo Stato è 
divenuto l’unico centro di imputazione, che ha completamente assorbito 
la collettività» (p. 178)35.

Questa osservazione conduce al secondo profilo, relativo appunto alla 
riconsiderazione del ruolo dello Stato nella gestione dei beni pubblici, 
per la trattazione del quale risulta nuovamente decisivo il richiamo alla 
grammatica costituzionale.

Dato che i beni pubblici sono affidati alla cura degli enti territoriali, 
il ruolo di questi enti si chiarisce anzitutto in base alla loro stessa 
definizione: «il tratto differenziale degli enti ‘territoriali’ non è il territorio, 
ma il fatto che essi sono enti cui sottostà una collettività e che tale 

34 Il riferimento è non solo a O. Ranelletti, Concetto cit., III, ma anche a F. Cammeo, 
Demanio, in Dig. it., Torino, 1897-98, 843, per il quale «poiché il demanio è una proprietà 
collettiva tenuta ed amministrata dallo Stato, il tratteggiarne la storia è tratteggiare la storia 
dello Stato stesso e della proprietà».
35 Anzi, la formula della personalità giuridica «ha l’effetto di nascondere una realtà 
multiforme: quella costituita dalla rete di collettività e dalle relative organizzazioni e, 
principalmente, delle persone fisiche» (p. 178).



XL

B. Tonoletti

collettività è dotata di capacità politica», per cui la loro natura «è quella 
di essere organizzazioni politiche (enti esponenziali) di collettività. Ed 
organizzazioni politiche generali di collettività primarie» (p. 161)36. Questa 
definizione è importante perché «quando l’ordinamento giuridico prende 
in considerazione direttamente la collettività, non è vero che la persona non 
esista più», ma piuttosto «la disciplina del bene si innesta sulla posizione 
dei componenti la collettività nei confronti dell’ente persona» (p. 162). E 
il carattere collettivo della proprietà dei beni pubblici comporta che, nella 
definizione di questo rapporto, venga direttamente in rilievo appunto il 
carattere esponenziale dell’organizzazione politica cui i beni sono affidati37.

Non è agevole enucleare dalla disciplina positiva l’esistenza di 
questo rapporto, perché la nozione normativa della demanialità designa 
originariamente il patrimonio dello Stato e quando «successivamente i beni 
in uso pubblico e i beni demaniali comiciano ad essere considerati come 
aventi una medesima disciplina», la nozione originaria prevale e si verifica 
una «riduzione delle varie forme di ‘proprietà pubblica’ alla proprietà della 
persona pubblica». Ma «questa semplificazione è frutto dell’influenza di 
quel modo di pensare per il quale ogni fatto della vita associata viene 
ricondotto alla massima persona giuridica non riconoscendosi la validità 
della distinzione della comunità statale dalla persona-Stato» (p. 186).

Non a caso, per definire compiutamente il ruolo dello Stato quale 
organizzazione della collettività preposta alla cura dei beni pubblici (aspetto 
cui è dedicata l’ampia nota 83 del paragrafo), Cassese torna di nuovo ad 
analizzare criticamente la tesi di Guicciardi per la quale «i beni demaniali, 
prima che all’uso comune, sono destinati ad una funzione esclusiva dello 
Stato, sono goduti dallo Stato in quanto servono allo Stato»38. Questa tesi 
appare «perfettamente congruente con la riduzione della proprietà collettiva 
in individuale» (p. 195), ma non tiene conto del fatto che «la proprietà 
collettiva non si esaurisce nella proprietà da parte di una collettività», 

36 I riferimenti principali sono M.S. Giannini, Gli elementi degli ordinamenti giuridici, 
in Riv. trim. dir. pubbl., 1958, 226 ss. e L. Paladin, Il territorio degli enti autonomi, ivi, 
1961, 609 s., spec. 615, del quale viene citata l’osservazione per cui «l’elemento materiale 
indispensabile degli ordinamenti giuridici in genere, considerati sotto il profilo istituzionale, 
è il gruppo umano e non il territorio». 
37 Come sottolinea l’Autore, lo schema corretto per la ricostruzione di questo rapporto 
era già stato inviduato alla fine dell’800 da G.P. Chironi, Studi e questioni di diritto civile, 
Torino, 1914, I, 435 s., II, 46 s., per il quale per i beni in proprietà collettiva «lo Stato ha 
solo il compito di regolarne l’uso e tutelarlo», ne ha cioè – aggiunge Cassese – «il governo» 
(p. 178), in quanto «è il rappresentante legittimo della universalità che direttamente, per 
sé, esercita il godimento della cosa».
38 E. Guicciardi, Il demanio cit., 288 s.
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potendo essere la gestione dei beni affidata all’organizzazione dell’ente 
rappresentativo della collettività quando sia «troppo complessa per essere 
svolta da un alto numero di comproprietari», e che quindi «la proprietà 
collettiva resiste anche al contatto con la persona giuridica e non viene 
assorbita da questa» (p. 194 s.)39. Infatti, quando la sua organizzazione 
assume in carico la gestione dei beni, «la persona giuridica pubblica non 
riassume in sé tutte le situazione giuridiche della collettività», ma «assume 
funzioni serventi nei confronti della collettività» (p. 196)40.

7. Il superamento della teoria della proprietà pubblica e l’esigenza di continuare 
a riflettere sul ruolo dei poteri pubblici rispetto ai beni della collettività

All’inizio della propria analisi, Cassese osservava come «lo studio dei 
beni pubblici non possa prescindere dall’esame degli stessi rapporti tra 
pubblico e privato per controllare la forza di espansione di ognuno di questi 
momenti» (p. 8). La trattazione conclusiva della prima parte del volume 
rivela quanta importanza questa esigenza rivesta per una riflessione sulla 
teoria dei beni pubblici ispirata alla grammatica costituzionale.

Avendo costruito una teoria alternativa dei beni pubblici, l’Autore è in 
grado di sviluppare una critica della teoria della proprietà pubblica ancora 
più radicale di quella sopra riferita.

Il punto di partenza discende da quanto stabilito nell’analisi precedente: 
«il tratto pubblicistico più rilevante che caratterizza i beni dei pubblici 
poteri consiste nella esclusione della legittimazione dei privati a divenire 
proprietari di questi beni» (p. 257), ma «la proprietà non diviene pubblica 
per il solo fatto che i privati ne siano esclusi» (p. 258), tanto più che 
«non necessariamente i beni insuscettibili di proprietà privata hanno una 
disciplina proprietaria unitaria, giungendosi fino al punto che, in ordine 
ad alcuni di essi, si dà un mero uso e neppure proprietà successivamente 
alla riserva» (p. 259).

Invece, «la disciplina dei beni dei pubblici poteri – sotto il profilo 
‘interno’ – non si discosta da quella dei privati» (p. 258), dato che «una 

39 S. Pugliatti, La proprietà e le proprietà, cit., 210.
40 Il riferimento è nuovamente S. Pugliatti, La proprietà e le proprietà, cit., 215 e a M.S. 
Giannini, I beni pubblici, Roma, 1963, 53. Anche questo modo di intendere i rapporti 
tra l’organizzazione pubblica e la collettività trova conferma nella Costituzione, «che fa 
continui richiami a fini, funzioni, compiti sociali o pubblici che non si identificano con 
quelli statali», ma «che attengono alla società o ai gruppi che la compongono» (p. 196 s.).
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serie di attributi che si ritengono propri della situazione giuridica e che 
quindi la fanno ritenere diversa da quella dei privati sono propri o del 
soggetto o del bene oggetto del diritto» (p. 260).

A rigor di termini, la domanda se la proprietà dei pubblici poteri sia 
uguale o diversa da quella privata non dovrebbe neppure porsi, dato che, 
come si è visto, per i beni riservati non è configurabile una proprietà 
individuale dell’ente pubblico, ma soltanto una proprietà collettiva (beni 
demaniali e indisponibili ex lege) o una mera regolazione degli usi (res 
communes omnium). Tuttavia, l’Autore prosegue nell’indagine, adottando 
provvisoriamente l’assioma della teoria avversaria per il quale i beni 
riservati sarebbero attribuiti in proprietà individuale all’ente pubblico, ma 
giungendo comunque alla conclusione che «la proprietà pubblica o dei 
pubblici poteri non si differenzia da quella di diritto privato» (p. 260)41.

L’elemento pubblicistico, in cui sembra si concentri la diversità della 
proprietà pubblica rispetto a quella privata, secondo la teoria criticata, è 
da individuarsi nel potere dell’ente pubblico proprietario di regolare l’uso 
della cosa, mediante atti di volontà che sembrerebbero porlo «in posizione 
diversa» rispetto a quella in cui si trova il proprietario di diritto comune. 
Tuttavia, sotto questo aspetto, «ciò che muta nei confronti dei beni pri-
vati non è il carattere del diritto di proprietà, ma la figura del soggetto» 
(p. 268), in quanto «la considerazione dei rapporti Stato-cittadino come 
diversi da quelli tra cittadini non attiene alla posizione dello Stato di 
proprietario, bensì alla funzione di governo» (p. 269). La teoria della pro-
prietà pubblica, in quanto confonde i due piani, «appare vincolata a una 
concezione dei rapporti tra pubblico e privato che non sembra possa più 
accettarsi» (p. 270).

È a questo proposito che l’Autore introduce il bellissimo excursus sulle 
origini e la fortuna della teoria della proprietà pubblica in Germania e in 
Francia, del quale ci si deve limitare in questa sede a richiamare per sommi 
capi gli elementi essenziali per la comprensione del problema che qui si 
sta trattando come un problema di dislocazione del potere pubblico di 
regolazione degli usi dei beni pubblici42. Il carattere pubblico di questo 
potere è tradizionalmente scontato tanto in Germania quanto in Francia, 
solo che ha dato luogo a teorie antitetiche della demanialità. Mentre in 
Germania prevale la teoria della proprietà di diritto comune limitata da 

41 La conclusione riferita nel testo è collocata dall’Autore in un ampio background di 
opinioni che ritengono la proprietà un istituto unitario di diritto comune: S. Romano, 
Resta, Nicolò, Zanobini, risalendo fino a Brugi e Scialoja (p. 261-268).
42 Si rinvia alla lettura del volume anche per gli sviluppi della dottrina tedesca e di quella 
francese successive a Mayer e a Hauriou (p. 271-286).
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prerogative pubblicistiche esterne, in Francia l’esistenza di tali prerogative 
conduce a escludere in termini assoluti che i beni pubblici siano oggetto di 
una situazione proprietaria. La teoria della proprietà pubblica proposta da 
O. Mayer, prendendo spunto dall’impostazione francese, la combina con 
quella tedesca e afferma che le prerogative pubblicistiche non sono esterne, 
ma caratterizzano la struttura stessa della proprietà sui beni pubblici, la 
quale assume quindi carattere pubblico43. Analogamente, Hauriou – in 
modo del tutto indipendente da O. Mayer – sostiene che sui beni pubblici 
insista un vero diritto di proprietà, ma modificato da elementi pubblicistici 
che lo rendono essenzialmente diverso dalla proprietà di diritto comune44.

Il dato rilevante per Cassese è che l’idea della proprietà pubblica «è 
emersa negli anni della revisione delle linee portanti del diritto amministra-
tivo (quella revisione che secondo alcuni ha costituito la nascita stessa del 
diritto amministrativo)» (p. 285) e le sue radici «sembra vadano rintracciate 
nello statalismo prevalente nella fase di declino dell’epoca liberale», com’è 
confermato dall’«importanza che ha per la teoria della proprietà pubblica 
l’affermarsi della idea dello Stato come persona» (p. 286).

Ecco dunque il punto. Occorre comprendere le ragioni profonde che 
sorreggono la teoria della proprietà pubblica e agire su di esse modificandone 
il senso sulla base della grammatica costituzionale.

Per far ciò, occorre assumere il punto di vista dei pubblici poteri (si 
comprende qui perché l’Autore abbia accettato provvisoriamente l’assioma 
della proprietà individuale dell’ente pubblico sui beni riservati, spostando 
in tal modo il punto di vista dalla collettività proprietaria allo Stato gestore 
del bene): «i beni per i pubblici poteri sono, in generale, strumento per lo 
svolgimento di attività. Le regole dell’attività tendono quindi ad assumere 
una funzione di guida della disciplina dei beni» (p. 286 s.), in quanto 
«la regola che la disciplina dei beni è funzionalizzata è istituzionalmente 
valida per i pubblici poteri» (p. 288). Tanto vale a maggior ragione per i 
beni pubblici, che «sono strumenti attraverso il cui indirizzo la pubblica 
amministrazione è in grado di realizzare la sua funzione» (p. 287). Da ciò 
«si comprende perché la proprietà dei pubblici poteri la si è voluta vedere 
finora come caratterizzata da una serie di tratti pubblicistici» (p. 288).

Tuttavia, «la circostanza per cui il regime dell’appartenenza dei beni 
ai pubblici poteri è sempre connesso a una funzione pubblica dei soggetti 
pubblici proprietari, non deve far dimenticare che l’uno e l’altro aspetto 
43 La principale formulazione della teoria è in O. Mayer, Der gegenwärtige Stand der Frage 
des öffentlichen Eigentums, in AöR, 1907, Bd. 21, 502.
44 Come osserva Cassese (p. 282), la teoria della proprietà pubblica era già delineata nella 
prima edizione di M. Hauriou, Précis de droit administratif et de droit public, Paris, 1892.
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vanno studiati separatamente»: i «problemi dei diritti reali dei pubblici 
poteri» e «i problemi degli interessi che la pubblica amministrazione deve 
curare» devono essere tenuti distinti, perché «i primi riguardano rapporti 
con beni, i secondi rapporti con persone» (p. 289)45.

La comprensione della ragione profonda della teoria della proprietà 
pubblica diviene così anche la giustificazione del suo superamento: «attratti 
dal fenomeno per il quale la disciplina dei beni segue quella dell’attività 
dei pubblici poteri, alla quale i beni servono, la dottrina ha quindi trattato 
insieme i problemi (privatistici) riguardanti il diritto sui beni con i 
problemi (pubblicistici) della funzione pubblica. In questa maniera sono 
state compiute ricostruzioni della proprietà pubblica tutte permeate di 
elementi pubblicistici», ma «non possono confondersi oggetti diversi della 
regolazione giuridica»: «demaniali e pubblici sono il soggetto e l’attività che 
esso svolge ma la demanialità è assolutamente indipendente da qualsiasi 
questione di proprietà» (p. 289)46.

Questo superamento si invera nella seconda parte del volume, dedicata 
all’«esame dei modi di tutela dei beni pubblici», nella quale si dimostra 
che «l’affermazione che la proprietà demaniale è pubblica perché dotata 
di autotutela è inesatta perché confonde i diritti di proprietà con quelli 
del soggetto» (p. 305). Come per la trattazione precedente, anche per 
questo aspetto Cassese procede prima alla costruzione della teoria e 
solo di conseguenza sviluppa la critica. La teoria in questo caso è quella 
dell’autotutela esecutiva, alla quale il volume che si presenta ha dato un 
contributo fondamentale e ancora oggi imprescindibile47. In questa sede, 
tuttavia, ci si deve limitare a prendere in considerazione solo gli aspetti 
direttamente attinenti alla teoria dei beni pubblici.

Una volta constatato che l’autotutela è dalla legge prevista non solo 

45 Nel senso, già chiarito come si è visto in precedenza, che «oggi, i pubblici poteri 
sono preordinati al servizio di collettività e cioè di persone: ad esempio non sembra più 
rispondente a verità che il territorio (o altre cose) costituisce un elemento dello Stato mentre 
certamente lo sono i soggetti che compongono il popolo» (p. 288).
46 In senso analogo, ricorda l’Autore, si erano già espressi in precedenza A. De Valles, 
Demanialità e diritti reali cit., 13 e 15-20: «la natura demaniale della funzione pubblica 
non è compenetrata nei diritti reali», e R. Nicolò, Diritto civile, in Enc. dir., XII, 1964, 
904, spec. 915 s.: «la qualificazione pubblica non è che il riflesso della qualità del soggetto 
e della natura superindividuale dell’interesse protetto, ma non l’indice di un’essenziale 
diversità di struttura»,
47 In particolare, per quanto riguarda l’articolazione del procedimento di autotutela e il 
suo parallelismo rispetto alla tutela giurisdizionale, l’applicazione del principio di legalità e 
la riconduzione dell’esecutorietà a specifiche disposizioni di diritto positivo, i rapporti tra 
autotutela e provvedimenti sanzionatori.
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per i beni sottoposti a riserva e in proprietà collettiva, ma anche per 
le cose comuni (che non sono in proprietà di alcuno) e per i beni di 
proprietà individuale dell’ente pubblico, si deve «concludere che l’ordine 
di attribuzioni dell’autotutela è del tutto indipendente dall’ordine di 
pertinenza dei beni» (p. 522)48. L’autotutela è «un attributo o capacità 
strumentale che la pubblica amministrazione ha nello svolgimento della 
sua attività e non inserisce ai singoli diritti di cui essa diviene titolare», «non 
è elemento della struttura del diritto reale né di alcun altro diritto ma è una 
capacità del soggetto» (p. 524)49.

Anche sotto il profilo della tutela emerge dunque che la teoria 
della proprietà pubblica «ha confuso più posizioni dell’ente pubblico 
(come proprietario, come gestore di beni collettivi, come ente dotato di 
eccezionale potere di autotutela) mettendole insieme là dove esse debbono 
essere distinte» (p. 525).

Nelle conclusioni alla prima parte, Cassese aveva individuato nella 
regolazione degli usi l’elemento pubblicistico principalmente responsabile 
della ideazione della teoria  della proprietà pubblica e aveva chiarito che 
questo elemento non può essere ascritto alla struttura del diritto di proprietà 
dell’ente pubblico, ma alla sua funzione pubblica. Ora la considerazione 
viene completata osservando che «i mezzi di tutela amministrativa non 
costituiscono esercizio del diritto né sono in altro modo connessi col diritto 
di proprietà dell’ente pubblico ma sono legati alla determinazione degli usi 
dei beni, sia pubblici sia privati» (p. 527).

Infatti, la tutela amministrativa opera allo stesso modo, ad esempio, 
contro un edificio costruito sul demanio stradale così come contro un 
edificio realizzato su suolo privato in difformità dalle norme urbanistiche. 
Tra questi due casi sussiste un’essenziale analogia, che non riguarda però 
la proprietà pubblica del bene, bensì il fatto che «in ambedue i casi si è in 
presenza di un bene – suolo urbano privato, strada pubblica – le utilizza-
zioni del quale sono legislativamente disciplinate: proprietà-funzione. E 

48 Peraltro, «di autotutela la pubblica amministrazione non è fornita solo con riguardo ai 
beni: ciò basta ad escludere che essa costituisca un elemento caratterizzante del regime dei 
beni» (p. 525).
49 «Non si può quindi affermare che l’autotutela è un elemento del regime pubblicistico 
che caratterizza la proprietà pubblica perché essa è una capacità del soggetto. Ancora una 
volta, come nel caso della riserva, si tratta quindi di chiarire il livello al quale operano le 
qualificazioni giuridiche» (p. 524). Il termine autotutela quindi «non può certo essere 
inteso come capacità di curare i propri interessi perché l’ente pubblico non è proprietario e 
non può assumersi (anche se lo si fa spesso) che cura ogni interesse della collettività. Bensì 
va inteso come capacità di curare interessi (propri o alieni, non importa) da sé e cioè non 
ricorrendo al giudice» (p. 525).
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allora può dirsi che la tutela non ha tanto rapporto all’un termine quanto 
all’altro» (p. 527). La possibilità di autotutela, dunque, deriva dal fatto che 
il soggetto gestore dei beni per conto della collettività è anche un ente rap-
presentativo dotato di potere pubblico, ed è per questa stessa ragione che 
in tali casi l’esercizio dell’autotutela risulta doveroso (p. 528)50.

Arrivati al termine della lettura si ha l’impressione che sul ruolo delle 
istituzioni rispetto ai beni pubblici sia stato acceso un faro nel cui cerchio 
di luce sia opportuno continuare a guardare, tanto più oggi che il mondo 
sembra così lontano dall’epoca in cui il volume fu scritto (basti pensare che 
si era all’indomani delle nazionalizzazioni dell’industria elettrica francese e 
italiana).

La teoria della proprietà pubblica dava per scontato un ruolo dello 
Stato su cui, invece, occorre ancora indagare. Il cerchio che stringe l’idea 
della riserva e il fine dell’accessibilità a tutti con il carattere collettivo della 
proprietà dei beni pubblici e il conseguente ruolo dell’ente pubblico di 
gestore dei beni per conto della collettività disegnano un campo di possibi-
lità istituzionali che non è stato ancora sufficientemente esplorato. Questo 
compito risulta tanto più urgente di fronte della desolante realtà attuale, 
nella quale i poteri pubblici, da un lato, si mostrano incapaci di gestire i 
beni affidati alle loro cure, ma, dall’altro, fanno uso di elevatissimo arbitrio 
decisionale quando ne devono stabilire le sorti, incuranti del fatto che quei 
beni appartengono non a loro, bensì alla collettività quale componente 
significativa dei vincoli di solidarietà che la dovrebbero legare51. 

50 «Questo fenomeno si spiega con la circostanza che è unico l’ente cui sono attribuiti da 
una parte autotutela e dall’altra la gestione dei beni della collettività. Ciò che si verifica, 
quindi, per i beni di collettività primarie (nazione, comunisti) di rilievo pubblico in cui 
l’ente esponenziale svolge sia funzioni per la gestione di beni e interessi della collettività sia 
potestà cosiddetta di imperium» (p. 528).
51 Basti pensare alla vicenda delle concessioni demaniali marittime.
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SABINO CASSESE

I BENI 
PUBBLICI
CIRCOLAZIONE
E TUTELA

Seconda opera monografica di Cassese, è il testo che ha ridefinito compiutamente 
la teoria dei beni pubblici nel nuovo quadro costituzionale, segnando il definitivo 
superamento della teoria della proprietà pubblica e inaugurando un nuovo modo 
di intendere il carattere pubblico dei beni. Infatti, la pubblicità dei beni non 
viene più ricondotta alla loro strumentalità rispetto ai fini statali, ma al divieto di 
appropriazione individuale che la legge può introdurre allo scopo costituzionale 
di rendere accessibili a tutti beni di cui ci si può appropriare solo collettivamente. 
Liberata dai residui di statalismo, la proprietà dei beni pubblici viene ricondotta 
al diritto privato, ma non alla figura della proprietà individuale dell’ente pubblico, 
bensì a quella della proprietà collettiva, con il risultato di assegnare all’ente 
pubblico il ruolo di mero gestore e regolatore dell’uso dei beni nell’interesse della 
comunità nazionale.

SABINO CASSESE nato nel 1935, si è laureato in giurisprudenza e diplomato 
presso la Scuola Normale Superiore nel 1956. Ha vinto la cattedra di diritto 
amministrativo nel 1970. Ha insegnato a Urbino e Napoli. Nel 1985 è stato 
chiamato all’Università di Roma La Sapienza. Ha insegnato in numerose altre 
università, fra cui l’Istituto Universitario Europeo, l’Institut d’Etudes Politiques 
de Paris, la New York University e l’Università Católica Global School of Law di 
Lisbona, dove insegna ancora oggi. È dottore Honoris causa in diverse università 
italiane e straniere. Ha svolto numerose attività di consulenza per il Parlamento 
e vari ministeri ed è stato membro e presidente di numerosi comitati di studio di 
enti di ricerca pubblici e privati, nazionali e internazionali. È stato Ministro per la 
funzione pubblica dal 29 aprile 1993 all’11 maggio 1994. Il 4 novembre 2005 è 
stato nominato Giudice della Corte Costituzionale dal Presidente della Repubblica 
Carlo Azeglio Ciampi. Grande Ufficiale della Repubblica italiana e Cavaliere di 
Gran Croce dell’Ordine al merito della Repubblica Italiana, ha vinto due volte 
il Premio per la cultura della Presidenza del Consiglio dei Ministri. Tra i suoi libri 
più recenti, Miseria e nobiltà d’Italia. Dialoghi sullo stato della nazione (2024), Le 
strutture del potere (2023), Amministrare la nazione. La crisi della burocrazia e i suoi 
rimedi (2022), Il governo dei giudici (2022).
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